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Bundesverfassungsgericht

Sentenza della Corte Costituzionale Federale dell'11 giugno 1958 sull'interpretazione
dell'articolo 12 della Costituzione e sulla liberta di stabilimento dei farmacisti

Nel procedimento sul ricorso costituzionale presentato dal farmacista Karl Heinz Rober
di Traunstein, Bavaria Superiore, contro 1 provvedimenti della Prefettura della Bavaria
Superiore d.d. 29 novembre 1956 n. II/11 - 5090/114 e d.d, 12 giugno 1957 n. [I/11 - 5090/121
la Corte Costituzionale Federale sez. I - composta dal Presidente dr. Wintrich e dai Giudici dr.
Scheffler dr. Heiland, dr. Heck, dr. Scheltissek, dr. Drath, dr. Stein, Wessel, Ritterspach,
Lehmann a conclusione della discussione orale svoltasi nelle udienze el 26, 29 ¢ 30 gennaio
\1958 ha emesso la seguente sentenza:

I provvedimenti della Prefettura della Baviera Superiore d.d. 29 novembre 1956 . n. 1I/11 -
5090/114 e d.d, 12 giugno 1957 n. II/11 - 5090/121 sono lesivi del diritto costituzionale del
ricorrente di cui all'articolo 12 primo comma Cost. € vengono annullati:

L'articolo 3 della legge Bavarese sulle farmacie d.d 16 giugno 1952 nella formulazione di cui
alla legge 10 dicembre 1952 ¢ nullo.

MOTIVI

1. Il ricorrente ha conseguito la laurea di farmacista fin dal 1940. Tornato dalla guerra, fu
dapprima amministratore e poi conduttore di una farmacia statalizzata nella zona di
occupazione sovietica. Nel 1955 egli abbandono detta zona e da allora ¢ impiegato in
una farmacia di Traunstein. Nel luglio del 1956 egli domando alla Prefettura della
Bavaria Superiore 1'autorizzazione per l'apertura di una farmacia a Traunreut.

La domanda dell'odierno ricorrente, sulla base dell'articolo 3, primo comma della legge
bavarese sulle farmacie nella formulazione della legge 10 dicembre 1956 - da qui
innanzi citata come Legge sulle farmacie, fu riggettata con provvedimento del 29
novembre 1956 e il reclamo contro questo fu a sua volta respinto in data 12 giugno 1957

2. In base alla Legge sulle farmacie deve essere debitamente autorizzato chi intende aprire
una nuova farmacia, riaprire una gia chiusa o rilevarne una in esercizio (articolo 1 se-
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-

condo commz). Presunposto ner la concessione dell'an’iriz-
zazione 2 in omi caso l'@bilitezione: inoltre il richie-
dente deve essere cittadino tedesco ai sensi dell'ars,ii4
Cost. e aver svolto attivita di farmacists 9n111+atﬂ naw

un determinato periodo di tempo; infine il candidato ders dare
affidamento quanio a coscienziositi e eapneita,

Per l'apertura di una nuova farmacia sono previs g 2x
art, 3 orimo comma legge citata, ulteriori condizidni: que
sta norma recita:

"Per l'apertura di una nuova farmacia l'autorizzs=cioms
nud essere data soltanto e
2) detta averfura risvoada al ‘pubblico inieresse di garan-
tire 1'anprovvizionamento di farmaci alla novol=zione, e
b) si possa ritenere che sia sarantita la ~estion~ economi-
ca della stessa e guella delle farmacie viciniori non ne
venga pregiudicata al vuato da non consen=ire l'ordinate

Tunzionamento delle medesime. «
Con l'autorizzazione puh essere imposto che ?a farme-
ciza, nell'interesse di una misliore distribuzione, venga

installzta in una determinata posizione,"

i

3 = Il nrovvedimerto dells Frefettura deilz Bzvaris funeriors
éel 29 novenbre 1255 motiva il rirsetto dells forernd= tanto

sulla lettera a), quento sulla lettera b) dell'art.l primo
comma citato:
1'istituzione di una nuova farmacia non & nel pubblico in-
teresse; da Treunreut vanno servité di generi medicinali
circa 6000 perscne; & ci¢ provvede in maniera completz lz
gia esistente farmacia; per motivi di igiene possono essere
autorizzate nuove farmacie soltanto dove vi sia da approv-
viggionare un comprensorio pill grande: farmacie con una base
economica precaria tendono notoriamente a vendere con mag-
g1nre_faclllta.meﬂlclnali senza ricetta ed a usare una inam-
missibile larghezza nello smercio degli oD iati; T
1nﬂltre, il pntenzlale economico della nuova farmacia non
sarebbe assicurato, poiche il numero di 7 - 8000 abitanti
per farmacia & da ritenere in linea di principio quello mi-
nimo per garantirne l'efficienza ed al richiedente deve,
nel suo stesso interesse, essere impedito di istituire una
farmacie non concorrenziale;-
la nuovae autorizzazione, infine, pregiudicherebbe a tal
punto la base economica delle gia esistenti farmacie, che.
verrebbero meno i presupposti che ne assicuranc l'ordinato
esercizio; cid risulta dall'ammontare del giro d'affari
dele farmacie in attivitd, confermato dall'Ufficio Finan-
ziario, e che, sulla scorta dell'esperienza, con l'apertura
di una nuova, i ridurrebbe del 40%,
el provvedimento d.d. 12 giugno 1957 di rigetto del reclamo

~la Prefettura fa presente quanto segue:
a norma della Legge sulle farma-cie non viene esaminata la
guestione del bisogno; infatti, anche ove bisogno non vi
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fosse potrebbe sussistere il pubblico interesse all'apertura
di una nuova farmacia, datd’ che la decisione in proposito va
presa tenendo presenti esclusivamente 1'igiene e la pubblica
salute. L'interesse pubblico trova, peraltro, il suo limite

12 ove la nuova farmacia non sia economicemente vitale e mi-
nacei, per di pil; l'esistenza di una farmacia viciniore;

tale duplice normativa, poi, non contrasta nella sostanza con
l'art.12 Cost.; ogni farmacista pud, invero, acquistare o pren
dere in affitto una delle oltre 1300 farmacie Bavaresi’' esistenti
0, entrando in una societd di persona, dirigerla;- egli ha un
interesse legittimo ad ottenere l'autorizzazione per una nuova
farmacia soltanto se questa sia economicamente vitale e non
ponga in pericolo l'esistenza di qielle gid in attivita:;- questa
disciplina non tende affatto a gerantire l'attuasle volume d'af-
fari delle farmacie gia esistenti, dato che l'apertura di ogni
nuova farmacia comporta automaticamente un certo calo del wvolunme
d'affari di-quelle viciniori; cio che, invece, deve essere evi-
tato & chq?%enga posta in forse l'esistenza; a Traunreut e din-
torni vi sono tante farmacie guanto in altre zone dello Stato
neppure & immaginabile'- & compito e dovere dell'Autorita re-
sponsabile della salute pubblica di programmare l1l'apertura di
nuove farmacie in modo che anche nelle altre zone si ragsiun-
g2 un analogo rapporto tra il numero degli abitanti e quello
delle farmacie a disposizione degli stessi. '

Con la lagnanza costituzionale il ricorrente impugna il prowv-
vedimento del 29 novembre 1956 e quello, di rigetto del recla
mo, del 12 giugno 1957, sostenendo che l'art.3} primec comma
della Legge sulle farmacie — sul quale si fondano detti prov-
vedimenti - & nullo per contrasto con gli artt. 2 e 12 della
Corte Costituzionale. Egli ha chiesto che la sua eccezione ven-
g2 esaminata prima dell'esaurimento delle vie legali e tale
istenza & stata accolta,

I1 Presidente del Consiglio dei [linistri bavarese ha tresmesso
la presa di posizione del Ministero degli Interni, nella qua-
le si sostiene che l'art.3 primo comma citato non contrasta
con l'art.12 Legge fondamentale. Questa norma non esclude

che 1'emmigsione ad une professione venga regolata con legge,
conagentendo, anzi, che se ne regoli l'esercizio . Del resto si
deve partire dalla considerazione che, secondo l'interpreta-
zione dell'art.3 primo comma adottata nella prassi amministra-
tiva, l'apertura di nuove farmacie rientra in linea di prin-
cipio nel pubblico interesse, poichd da essa deriva in generale
un migliore approvvigionamento della popolazione e si determi-
na un'utile e salutare concorrenza, Naturalmente l'interesse
pubblico viene riconcsciuto dalla legge soltanto quando siano
accertati i presupposti di cui al pil volte menzionato art,3
primo comma lett,b, In tal senso detto interesse, in linea di
principio sempre da affermare, viene concretizzato e delimi-
tato. Solo l'attivazione di farmacie la cui efficienza 2 as-
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sicurata senza che ne derivi un pericolo per l'esistenza di
guelle gid in esercizio coincide con il pubblico interesse,
L'art,3 primo comma lett.b), poi, tende esclusivamente a tu
telare la salute pubblica e corrispondentemente nel decreto
del Ministro degli Interni del 29 marzo 1956 - III 8 5462
G 7 - funegato il diritto di opposizione da parte dei far-
macisti vieiniori contro il trasferimento di una farmacia
con la motivazione che la ratio di detta norma non & quella di
tenere lontana da loro la concorrenza o di assicurare loro
alcun altro vantaggio. I presupposti di cui alla lettera b)
della norma stessa trovano la loro ragione nell'esigenza di
assicurare 1'efficienza anche economica delle fermacie, Le
innumerevoli disposizioni di legge ed amministrative non
consentono ai farmacisti di dirigere la propria azienda se-
condo criteri meramente commerciali., E' necessario, pertan-
to, che siano disponibili notevoli risorse aziendali e che
gia assicurato un certo volume d'affari per un considerevcle
periodo di tempo. E', inoltre, impossibile ottenere 1'osser-
vanza delle disposizioni sopra indicate soltanto attraverso
il controllo dell'Autorita, sicchg bisogne valutare prima

di dare l'autorizzazione se 1l'istituenda farmacia sia in con
dizioni, alla lunga, di effettuare un regolare approvvigio-
namento di medieinali.

Le, preoccupazione che i presupposti di cui all'art.3
primo comma siano indeterminati e che, percid, il diniego
dell'autorizzazione sia laseciato alla mera ed incontrolla
bile discrezionalita della Pubblica Amministrazione non ap-
pare fondata, La norma contiene solo concetti giuridici
indeterminati ( sic!) e pertanto l'esistenza dei presuppo-
sti pud essere verificata dai Tribunali Amministrativi,
Ilassime empiriche generali consentono di determinare quale
debba essere il potenzieale economico di una farmacia per-
ché questa possa far fronte alle esigenze minime fissate
dalla legge. Ai farmacisti, inoltre, rimane, nonostante
1l'art, in questione, un campo di attivitd sufficientemente
vasto: cid emerge gia dalla circostanza che, nel periodo
di tempo dal 30 maggio 1956 al 1 luglio 1957, con una media
statale di 7282 abitanti per farmacia, furono rilascizte
46 autorizzazioni per nuovi esercizi e solo 6 istanze furono
rigettate, mentre nello stesso periodo furono concesse 64
autorizzazioni riguardanti esercizi gid esistenti. La norma
de qua si dimostra, dunque, con piena salvaguardia dell'ini
ziativa del singolo, un opportuno mezzo dirigistico, che
consente di evitare una eccessiva concentrazione e spinge
i candidati ad interessarsi a zone non sufficientemente
servite da farmacie. La difesa della libertd di professione
& secondaria, rispetto alla difssa _delle pubblica sanita,
la cui conaervazjone e cura & uno dei compiti del leglsla—
tore, che adempie cosl glla _missione sociale_affidatagli
dalla Costituzione, I1 legislatore ha, nell'ambito delle
sue possibilitad di iniziativa, non solo compiti di difesa,
ma pud adottare provvedimenti positivi per migliorare la

aaluta rvuihhldnan
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La Legge sulle farmacie perdegue entrambi questi scopi.

I1 ricorrente ribatte che la collettivitd pud e deve es-
sere protetta non limitando il numero del;a fgrmacle, ma at-

traverso il Regolamento : sull’csercleﬂ delle steasse, la legge
professionale e un severo controllo dell'Autoritd; non la far
macia in s& pud rappresentare un pericolo per la pubblica sa—
nita, bensl il farmacista incapace. Il concetto di pubblico
interesse, non precisato nel suo contenuto, inoltre, compor-
ta la valutazione del bisogno. L'applicazione pratica delld
art, 3 primo comma non si differenzia, in sostanza, dal wvecchio
sistema della concessione ad personam, dato che anche nei con
corsi secondo il Regio Regolamento sulle farmacie del 27
giugno 1913 doveva essere valutato il pubblico interesse,
liancano, invece, nella nuova disciplina i vantaggi di quel
sistema,. 11 quale assicurava che praticamente ogni farma-
cista poteva divenire proprietario di una farmacia = anche

se dopo lunga attesa - genza essere esposto . alle eccessive
pretese del precedente proprietario o dei suoi eredi. Secon-
do il sistema attuale le farmacie possono essere alienate

2 titolo particolare o universale. A norma dell'art.2 primo
comma lett.g), presupposto per ottenere l'autorizzazione 2

la disponibilita di idonei loecali ( Apothekenrdume): cid
comporta che all'acquirente di una farmacis gia esistente
venga chiesto un prezzo spesso esorbitante, sopratutto con
richiamo all'avviamento { Goodwill). Ma proprio l'eccessivo
costo di acquisto di una farmacia gid in esercizio pud pro-
vocare guel pericolo per un regolare ed ordinato approvvigio-—
namento di medicinali, che si vorrebbe evitere con la limi-
tazione del numero delle farmacie stesse,

Del resto, il pubblico interesse nel sensc di cui alle
lettera a)del primo comma dell'art.3 non si conecretizza, co-
me sostiene il Governo Bavarese, attraverso la lettera b)
dell'art. medesimo; al contrario, la lettera a) & autonoma
rispetto alla lettera b), sicchd l'sutorizzazione pud essere
data soltanto quando siano presenti tutti i presupposti pre-
visti dall'una e dall'altra disposizione,

I1 Governo Federale ha preso posizione, nella sua dichia-
razione, sull'interpretazione dell'art.12 primo comma Cost.,
aderendo, nelle conclusioni, alle argomentazioni del Ministe-
ro degli Interni Bavarese.

6 = Nella discussione orale erano rappresentati il ricorrente, il
Governo Bavarese ed il Governo Federale,

La Corte Costituzionale, per acguisire una visione gene-
rale dei problemi in materia, con particolare riguardo i ri-
sultati della politica dirigistica della Pubblica Amministra
zione e delle conseguenze della libertd di stabilimento nella
zona gid sotto occupazione americana, oltre che delle condi-
zioni economiche delle farmacie e del commercio di medicinali
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al di fuori di queste, ha esaminato come periti: il consi-
gliere ministeriale dr.Danner, il consigliere superiore Knies
del Ministero degli Interni Bavarese, l'economista Lauer di
Furth, prof. dr, Schlemmer amministratores della Camera dei
Farmacisti Bavarese, il consigliere di prefettura farmacista

dr, Weidenbach di DMonaco.

Sulla situazione delle farmacie in Svizzera si sorg
espressi, sempre come periti, dr.med.,Sauter, direttore dell'Uf-
ficio per la Sanitd in Bernma e il farmacista dr., Bider, sesre-
tario dell'associazione svizzera dei farmacisti., Si diede, poi,
lettura di una relazione peritale del dr, Birza di Amsterdam,
Seeretario generale della Fedératidon Inferna 1cna1 _Pharmaceu-
tique, impedito a presentarsi alla discussione orale, sulio
atzto della questione in Qlanda,

B
T

Il ricorso & ammissibile,

I1 ricorrente si oppone ed atti amministrativi della Prefet-

tura della Bavaria Buperiore con la motivazione che la dispo-
sizione dell'art.3 primo comma della legge sulle farmacie,

peata a fondamento degli atti stessi, 2 nulla, L'amministra-
zione avrebbe, pertanto, impedita la sua libertd di esercizio
delle professione senza una legge che a cid la facultizzasse.
ledendo cosl il diritto fondamentale a lui derivante dazgli artt,
2 primo comma e 12 primo comma della Costituzione.

Si deve, dunque, esaminare se il citato art., 3 primo comma
della legge sulle farmacie sia compatibile con la Costituzione,
In caso negativo, i provvedimenti amministrativi ledono senza
dubbio 1l'art,12 primo comma Cost., e deve essere dichiarato nul-
lo ( § 95 terzo comme B Verf.G.G,). In caso positivo, invece,
deve essere verificato se detta norma fu costituzionalmente
interpretata o se 1'applicazione della stessa contrasti con

diritti fondementali,

I1 ricorso dovrebbe essere accolto senza bisogno di esaminare
la sostanziale conformitd costituzionale dell'art.3 primo com-
ma della Legge sulle farmacie nella formulazione della Legge
10 dicembre 1955, se il legislatore bavarese non fosse stato
competente ad emanare quest'ultima, attraverso la quale l'art,
citato ha ricevuto la forma posta a fondamento dei provvedi-

menti impugnati.

La disciplina sull'istituzione delle farmacie appartiene,
ex art. 74 nr.11 GG ( B Verf.GE 5,25), alla concorrente compe-
tenza legislativa della Federazione, Quando fu emanata la No-
vella del 10 dicembre 1955, era ancora formalmente in vigore
la legge federale 13 gennaio 1953 modificata con le Novelle
4 luglio 1953 e 10 agosto 1954, che escludeva la competenza
dei Lander in materia di farmacie., Detta legge, peraltro, fu
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dichiarata nulla con sentenzd d.d. 30 maggio 1956 di questa
Corte ( BVerfGE 5, 25). L'accertamento della nulliti agisce
ex tunc. Per la ripartizione della competenza a legiferzare
tra la Federazione ed i Lander cid comporta che una legge fe-
derale dichiarata nulla non pud provocare lo sbarramento di
cul all'art.72 primo comma Cost. La legge federale sulle far-
macie, dunque, non aveva escluso la competenza dei Lander,
sicche il legislatore bavarese era legittimato ad emanare la
Novella del 10 dicembre 1955.

III- L'art. 3 della legge sulle farmacie va esaminato nel quadro
- della concessione generale della legge stessa., Questa, a sua
volta, & comprensibile solo alla luce dello sviluppo della
disciplina giuridica delle farmacie.

1l - Il farmacista quale titolare di una “"officina", nella
quale prepara personalmente — o con la collaborazione
di garzoni di cui egli ¢ responsabile = e vende medici-
nali compare gia nel tardo lMedicevo come.professionista
autonomo ben distinto dal medico. L'impveratore Federico
IT stabili nel terzo volume del Liber Augustalis, dells
metd del 13 secolo, che i medicinali dovessero essere
preparati non dai medici, ma dai farmacisti. Questi dovevano
" . preparare le medicine a proprie spese, sotto il controllo
dei medici secondo le prescrizioni della Costituzione
e non potevanc essere ammessi & dirigere una farmacia
se prima non avevano prestato giuramento di seguire, nei-
la produzione dei farmaci, dette prescrizioni, senza in-
ganno" ( wv.Wolfgeng-Hagen Hein" Die Medizinelgesetze
Friedrichs II.in einer illuminierten Handschrift der Vati-
kanischen Bibliothek" in PharmZtg 1957, 1016 sege.).

La vendita dei mediecinali fu fin dall'inizio pill che
altro un'ovvia attivita conseguenziale e secondaria del
farmacista, il quale in realta non prelevava i farmaci,
come un negoziante, da scorte gia disponibili, ma 1i pre-—
parava artigianalmente su specifica richiesta e, quindi,
1i vendeva, E poiché i farmacisti, per i privilegi lore
accordati dallo Stato o dai Comuni, gedevano di unz spe-
cie di posizione monopolistica ( e¢fr. Urdang - Dieckmann
"Introduzione alla storia della Farmacia tedesca', 1954,
pag. 59 segg.), ben presto i prezzi dei medicinali furoneo
stabiliti autoritativemente; gia la menzionata legislazio
ne di Federico II conteneva disposizioni sui prezzi. D'al-
tro canto, ai farmacisti che con la sola produzione di me-
dieinali non riuscivano a mantenersi fu consentito in lar-
g2 misura di wvendere altri prodetti, come zZucchero, spezie,
bevande alcooliche, vino, tabacco, caffé e cioccolata, pun-—
tualizzato che tale riserva a favore dei farmacisti trovava
fondamento non nella circostanza che alcuni di detti arti-
coli potevano trovare impiego nella medicina, ma persegui-
va lo scopo primario "di garantire loro il sostentamento”
( Urdang-Dieckmenn, gid cit,, pag.64). Solo sul finire
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del 179 secolo:"diritti di monopolio" dei farmacis%i ven-
nero ristretti sempre di pit alle sole medicine ( v. ver
il periodo posteriore: §§ 456, 458 II 8 PrALR: § 13 del-
la preuss,Revid.Apoth.0 dell'll ottobre 1801 - ¥Koech, ALR,
6° Ediz., wvol., 3, pag.B89),

La base giuridica per l'esercizio della professione
di farmacista era il privilegio concesso dall'Autorita,
privilegio che, tuttavia, se proteggeva contro la concorren
za, comportava l'imposizione di maggiori doveri professio-
nali ed in pil intenso controllo da parte dell'Au%orita
medesima, Nella concessione dei privilegi, naturalmente,
si teneva conto dei bisogni locali, Peraliro, l'idea che
la farmacia sia una professione che si esercita sulla be-
se della disponibilita di un mero diritto privato dell'a-
zienda sembra essersi affermata fin dall'inizio; di farms
cisti pubblici impiegati si trovano scarse tracce ( fu una
temporanea stabilizzazione nel Brunswik v, Urdang-Dieck-
mann, cit., pag.63). Fino a tutto il 18° secolo la disci-
plina giuridica della professione non presentz vistose
particolarita, potendo l'attivitd essere esercitata in ge-
nere soltanto in base a privilegi, speciali autorizzazio-
ni o legami corporativi.Il farmacista, poi, non erz obbli-
gato ad iscriversi ad una corporazione, '

Il principio del libero esercizio di arti o mestieri, che,
2 seguito delle trasformazioni socio-— politiche, cominei?
esattamente a2d affermarsi all'inizio del 19%secolo in
tutti gli stati tedeschi, non toccd la professione del far
macista, In considerazione della "pericolosita" éi questa
e della sua importanza per la pubblica salute, infatti,
resto fermo 1'obbligo della concessione per il farmacisia
e per la sua azienda, Il regolamento in materia di pro-
fessioni e mestieri del Reich esclude dal suo ambito éi
validita "1'istituzione ed il trasferimento di farmescie",
ma non perch2 1'impresa farmaceutica non rientri in dette
categorie, bensi per il motive che la natura parteicola-
re della stessa rendeva opportuna una normativa specizle

( v. a tal propos. BVerfGE, 5, 25 (30)). Il Regolamento
mantiene, quindi, ferma per intanto la disciplina vigente
nei singoli Lander ed esige solamente la dimostrazione
della qualificazione persc¢nale del farmacista mediante

1la "abilitazione". La quale presuppone un addestramento
professionale, che - in corrispondenza con lo sviluppo
dichiarato sub 1- & orientato prevalentemente verso il
settore di specifica competenza, ossia wverseo la produzione
di medicinali. Fino & tutto il 17° secolo mancava una pre-
parazione scientifica ed in generale una regolare istru-
zione teorica: la professione aveva dunque carattere ar-
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tigianale, In Baviera, peraltro, gid un decreto ducale

del 1595 aveva imposto una prova seritta, orale & pra-
tica, con medieci guali esaminatori (Urdang - Dieckmann,
cit., pag. 69). In Prussia fu richiesta, ma solo per i
"farmacisti di I classe”, un'istruzione superiore, men-
tre i "farmacisti di ITI classe", che perd potevano eser-
citare solo in piccoli centri, dovevano fare soltanto un
apprendistato di 5 anni e un periodo di garzonato di 6
anni ( Urdang- Dieckmann, ecit., pag.69). Solo relativamen-
te tardi, ossia nel corso del 19° secolo, come conseguenza
dello sviluppo della scienza farmaceutica, si riconobbe

la necessita di uno studio a livello universitario; 1'ob-
bligo di un diploma di scuola superiore per l'ammissione
a2ll'universita fu intredotto ancora piu tardi, e precisa-
mente dopo la prima guerra mondiale ( cfr. Wankmiller

"La formazione dei farmacisti bavaresi 150 anni orsono"
in PharmZtgz 1957, 1019 segg).

L'attivitid dei farmeeisti viene considerata nel 19°
gecolo della legislazione dei Lander come mestiere:; il
titolare deve essere munito di una licenza di esercizio,
Come Base giuridica per la gestione continuavano per in-
tanto a walere i vecchi privilegi e i diritti acquisiti;
lz farmacia, quale impresa, pud essere liberamente ceduta
a2 titolo particolare o trasmessa per successione, il di-
ritto di esercizio dell'attivita & frequentemente connes-
so con la proprietd dell'immobile ove essa viene esplica-
ta. Contemporaneamente, nel corso di defto secolo nasce
la forma della "Concessione personale", che viene dzta al
farmacista ad personam e che, a3l suo rifiro, ritorna allo
Stato e viene nuovamente assegnata. Il nuovo concessiona-
rio, destinato esclusivamente dall'Autorita, deve rileva-
re l'immobile e gli impianti. La nuova concessione segue
regole determinate, particolarmente in relazione all'an-
zianita di servizio ( in corrispondenza con l'anzianita
minima richiesta per poter essere nominati Ufficiali Am-
ministrativi); sono esclusi 1'alienazione o la trasecrizio-
ne per successione della farmacia, mentre sussiste il pil
delle volte un "diritto della vedova'.

I1 sistema della concessione personale costituiva, in
un certo senso, nell'ambito della regolamentazione statale
dell'abilitazione professionale, un passo in avanti verso
la liberta di professione, poiché sottraendo le fermacie
alla ristretta cerchia dei detentori di privilegi o di di-
ritti acquisiti, dava in linea di prineipio ad ogni farma-
cista abilitate l'uguale possibilitd di divenire titolare
in proprio di una di esse, La realizzazione di detta possi-
bilita dipende naturalmente della discrezione dell'Autorita,
nen avendo ancora il farmacista il diritto soggettivo alla
concessione della licenza d'esercizio. Questo sistema si
affermd completamente verso la fine del 19° secolo; nuove
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concessioni vengono dat® esclusivamente come concessioni
personali,

3 - In Baviera la situazione di diritto venuta a crearsi in
seguito a detto sviluppo e riassunta da ultimo nel Rego
lamento sulle farmacie del 1913: in wvia di principio vize
il sistema della concessione personale non trasmissibile:
nuove farmacie vengono istituite in caso di "bisogno", che
2 accertato discrezionalmente dalla Pubblica Amministra-
zione senza controllo giurisdizionale; le farmacie di nuo-
va istituzione e quelle gia esistenti liberatesi vengono
assegnate, in linea di massima, in base all'anzianitd di
servizio dei candidati . Stabilire se e dove debba essere
istituita una nuova farmacia e compito esclusivo dell'Au-
toritd; il farmacista pud svolgere soltanto una funzione
di stimolo. L'acquirente di una farmacia gia esistente
deve assumere anche 1'immobile e le scorte di magazzino-
se del caso al prezzo fissato dall'Autgrité - mentre un
varticolare valore di avviamento non viene calcolato,An-
corato a questo sistema, sopravvive guello dei wvecchi di
ritvi acquisiti; le farmacie di questo tipo possono esse
re vendute al prezzo risultante dalla libera contratta-
Zione e quindi anche con riferimento al valore di avvia-
mento. ;

4 = Questa la situazione giurideca, querdo in Baviera - come
negli altri Lander sotto occupazione americana - a ca-
vallo tra il 1948 ed il 1949 sopraggiunsero le c.d. dires-
tive in materia di libert2 di esercizio delle arti e me-
stieri del Governo militare americano, che portarono al.-
lz completa liberalizzazione, Nella specie valeva guanto
segue ( efr, Risoluzione del llinister: Bavarese dell'In-

ogni farmacista abilitato poteva istituire una nuova farmacia:
era bensl ancora necessaria la licenza dell'Autoriti, ma
il richiedente aveva il diritto di ottenerla se erz in
nossesso della qualificazione e se i locali e gli impian-
ti erano conformi alle norme del Regolamento per 1l'eser-
cizio della farmacia., All'Autoriti amministrative resta-
va solo la verifica di detti presupposti, mentre ogni
influenza sul numero o sulla distribuzione territorizle
delle farmacie le venne sottratta., Un'ulteriore conse-
guenza fu la trasmissibilita delle farmacie a titolo
particolare ed a titolo universale.

5= Contro la illimitata liberta di stabilimento il Governo

Bavarese sollevd dei dubbi; enche il ceto dei titoleri

di farmacie gia edatenti fece sentire le sue proteste.

I1 Governo tento, attraverso trattative con 1l'Autorita
Occupante, di far escludere le farmacie dalla liberaliz-
zazione e, non essendovi riuscito, inizio gi& dal 1949 a
predisporre progetti per una legge bavarese sulle farmacie
medesime., Peraltro questi progetti cosl come il "Progetto
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di Francoforte" redattodall'Associazione dei Farmacisti
Tedesachi nel 1950, non proponeva un ritorno al sistema
della concessione personale, ma partiva dal principio di
una "liberta di stabilimento guidata" - una tendenza re-—
gressiva rispetto alla liberalizzazione assoluta, che ac-
centuava di nuovo l'influenza statale e che voleva mante—
nere la "commercializzazione" solo per gli esercizi gia
esistenti: l'iniziativa per l'istituzione di una ntuova
farmacia partira non dall'Autoritd, la quale ne deve ac-
certare il "bisogno", ma dai singoli farmacisti; La nuo-=
va istituzione & soggetta ad autorizzazione, che deve
tuttavia essere data se & dimostrata la necessitia ( in
base al numero ed allza densiti della popolazione) e se

vi & la garanzia, che la farmacia pud effettuare a lungo
termine una fornitura di medicinali ineccepibile e in os-
_servanza con le prescrizioni-di legge. La licenza d'eser-
cizio verra concessa a2l farmacista personalmente, ma se-
guira alla disponibiliti dei locz2li e degli impianti: la
farmacia sari aliensbile, trasmissibile ver ereditid e vo-
tr2 essere date in affitto.

(31
I

La legge bavarese sulle farmacie del 16 giusmo 1252 cor-
risponde nei suoi tratti fondamentali al " Proget: o di
Francoforte” e si provone, come ha specificate il ravore-—
sentante della Baviera nella discussione orale, di se-
zuire”la linea mediana tra la liberalizzazione e il di=-
rigismo statale", Si parte dal principio che la farmacia,
come "impresa" ( art.l) economice, & itrasmissibile per
successione, alienabile e affittebile, Cido, a dire il
vero, non & espressamente previsto, come nel "Progettio
di Francoforte", ma il libero sfruttamento del valare
economico incorporato nell'impresa "farmacia™ — intes
sopratutto come possibilita di trasmetterla per succes-
sione, acquistarla o wvenderla - viene visto dagli stessi
farmacisti come un importante progresso della legge ba-
varese.

Per la diseciplina bavarese & caratteristico:
a = per la gestione in proprio di una farmacia & sempre
necessaria l'autorizzazione; si tratta di un'autorizza-
zione personale, ossia che si estingue con la morte del
titolare, alla concessione della quale si ha in linezZ
di principio diritto; essa viene, tuttavia, data soltan-
to per una determinata farmacia;
b - se il richiedente vuole assumere une farmacia gia
esistente, della quale egli si & gia procurata la dispo-
nibilita, l'autorizzazione gli viene sent'altro data: non
i controlla né se continua & sussistere il "bisogno", ne
ge ne & garantita la base economica, ne se l'assuntore
stesso sia finanziariamente solvente,
¢ = se il richiedente intende istituire una nuova farmacis,
invece, devono sussistere ulteriori,obiettivi presupposti,
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-

da accertarsi a cura dell'Autorita prima della concessione
della autorizzazione; l'istituzione dewve coincidere con

il pubblico interesse e la gestione economica della nuove
come delle vecchie farmacie vieciniori deve essere prevedi-
bilmente garantita; la realizzazione del diritto dipende,
quindi, da una decisione dell'Autoritia amministrative, l=a
quale puo spingersi, in determinati casi, fino ad indaga-
re se alcuno di piu candidati dia maggior affidamento di
una gestione ineccepibile della farmacia;

d - nel caso di farmacie di nuova istituzione 1'Autoritz
pud, attraverso decisioni negative ( di rifiuto dell'au*o-
rizzazione) indirettamente regolare la distribuzione ‘er-
ritoriale delle stesse; cid non pud fare, peraltro, con
provvedimenti positivi, e sopratutto non le 2 consentita -
coxe nel sistema dei concorsi -~ l'iniziativa formale é:i
istituire farmacie in determinate localita: la legze con-
sente soltanto di imporre, nell'autoriezazione l'istitu-
zione di una nuova farmecia,” una determinata posizione

{ nell'ambito del territorio comunale); ma, per ducbvi &i
natura giuridiez, nepyure questa norma viene utilizzatz
»ells prassi,

Tale la situazione di diritto chiarite nelles discus-
one orale: in particolare & rigultato che 1'ultiza par-
( dopo la lettera g) del primo comma dell'sri,2, con
il richiamo all'art.3 primo comma, rende necessuari i pre-
supposti indicati in quest'ultima norma soltantio per le

formacie di nuova istituzione,

7 - Cardine della legge 2 1'art.3, che regola appunto i pre-
supposti per l'istituzione di nuove fermacie. Sécondo la
formulzzione originale della norma l'Autorita amministra-
tiva poteva negare l'autorizzazione guando mancavano le
condizioni loeali per una gestione ineccepibile ed effi-
ciente, sicché appariva compromesso un ordinato approv-
vigionamento di medicinali e con esso la salute pubblice.
Questa formulazione "morbida" (scelta evidentemente con
riguardo all'allora ancora esistente diritto di wveto del
Governo di occupazione) & stata sostituite nel dicercbre
1955 dalla formulazione ora all'esame di guesta Corte,
che limita la discrezionalita dell'Amministrazione con la
tendenza ad una restrizione della liberta di stabilimento,

Formelmente, in base a detta modifica, esiste il di-
vieto di istituire nuove farmacie, salvo esutorizzazione,
I presupposti per l'eccezionale concessione dell'sutoriz-
zazione sono indicati in modo tale che risulta necessario
adempiere congiuntamente a due autonome condizioni; per
la prima delle gquali ( lett.a) una nuova farmacia pud es-
sere istituita soltanto qualdo 1'istituzione coincida con
il pubblico interesse all'assicurazione dell'approvvigio-
namento di medicinali della popolazione., Cid potrebbe
significare che 1'istituzione ¢ ammessa soltanto quando s:z

m

2 e
o 14
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indispensabile a garantire detto approvvigionamento, ed
in altri {ermini, quando le gia esistenti farmacie non
sianco in grado di rifornire adeguatamente la popolazione,
Questa interpretazione 2 particolarmente evidente, se si
tien conto della genesi della norma de qua., Giia la dizio-
ne originale dell'art.3 era stata cosi motivata che un
sanc approvvigionamento di farmaci alla popolazione non
consente un numero eccessivo di farmacie™.”L'istituzione
di farmecie che sano superflue per l'approvvigionamento
di medicine deve essere pertanto proibita" ( Relazione al
progetto governativo della legge sulle farmacie, discus-
sione della Dieta Bavarese, 2° legislatura, alleg.1837),
La modifica dell'’art,3 del 1955 si basava sullz constata-
zione che la vecchia formulazione non era bastata ad impe
dire che sorgessero farmacie "superflue". Nellz proposta
‘presentata dalla Diete il 12 ottobre 1955, era detto:

" Questa c.d. verifice del "bisogno" necativa..... non
corrisponde alla reale situazione, poicheé attraverso l=
regolamentazione negativa solo in relativamente pochi ca-
si si puo evitare l'istituzione di farmacie conpletamente
superflue..... La speciale posizione delle farmacie nell'an
tito della sanita oubblica vieta un numero eccessivo di
esse, Questa meta pud essere raggiunta soltanto con una
verifice positiva dellz necessitz dell'istituzione di
nruove farmacie", Gli stessi punti di vista domireroro i
dibattiti nella Dieta e nel Senato ( v. Discussione dell=s
Dieta Bavarese, 3° Legislature, Alleg.883, Rapo.sten. paz.
1273; Discussione del Senato Bavarese, Vel.B, pag.722).
della comparsa del Presidente dei Ministri Bavarese d.d.
10 agosto 1957 e nella discussione orale i rappresentar<i
Eavaresi hanno sostenuto, peraltro, un'altra interpretzzio-
ne dell'art.3, alla guale si sarebbe anche costantemente
uniformata la prassi amministrativ & in Baviera, Secondo
guesta interpretazione la verifica verterebbe principalzen-
te sui presupposti di cui alla lettera b: se la gestione
economica della nuova e delle vecchie farmacie wviciniori
non appare compromessa deve ritenersi in linea di massima
sussistente l'interesse pubblico alla nuova istituzione:
lion vi sarebbe quindi bisogno di dimostrare un particola-
re, positivo, interesse della Pubblicz Amministrazione
per un'ulteriore farmacia; il pubblico interesse, in so-
stanza, verrebbe normalmente riconosciuto, tranne che nel
caso di cui alla lett,b.

I1 principio del divieto generale ex art.3 werrebbe
attenuato, in base a detta interpretazione, attraverso la
presunzione della sussistenza ( parziale) dei presupposti
per un eccezione al divieto stesso, I presupposti richie-
sti sub a e b in modo apparentemente separato e cumulati-
vo verrebbero a riunirsi in una disciplina interdipenden-
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te ed unitaria, In tal modo l'intento finalistico espresso
soltanto sub a (" per assicurare alla popolazione 1l'approv
vigionamento di medicinali") acquisterebbe importanza esclu
sivemente per quanto detto sub b, Pertanto, dovrebbe verifi-
carsi se la bhase economica della nuova e delle vecchie far-
macie wviciniori sia assicurata al punto da garantire per
tutta guell'ordinata gestione che & indispensabile per un
adeguato approvvigionamento di farmaei, Solo quando c¢cid non
risultasse, l1'autorizzazione potrebbe ( e dovrebbe) essere
Nnesati,

Alcune espressioni nella motivazione dei provvedimenti
della Prefettura della Bavaria Superiore impugnati fanno,
peraltro, sorgerc 1l dubbio che questa interpretazione dello
art,3 vengz effettivamente ed unanimamente posta a fonda-
mento delle sue decisioni dalle Autoritd amministrative
bavaresi. Ma cid resta da vedere.

v

M
La questione se l'art,3 primo comma della Legge sulle far-
macie sia compatibile con il primo comma dell'art.12 Cost.
presuppone alcune approfondite riflessioni sul significato
di quésta norma costituzicnale,

1l =« I1 primo comma dell'art.12 garantisce la liberti
del cittadinoe in un settore particolarmente importante per
la societd moderna, caratterizzata dalla divisione dei compi
ti; esso assicura pil specificamente al cittadino il diritto
di intraprendere, come professione, ossia come base della
propria esistenza, qualsiasi attivitd per la quale egli si
genta adetto, 31 tratta di un diritto fondamentale e non -
come per es, nell'art.151 comma terzo dellas Costituzione di
Weimar ( WV) - de%tta proclamazione della libertd di pro-
fessione come di un principio obiettivo del sistema sociale
ed economico, Cid che viene garantito al singolo & piu che
la liberta di esercitare in modo autonomo una professione,
Certazento detto diritto fondamentale mira alla tutela di
osai attivita lavorativa econcmicamente sensata, ma questa
vi 2 contemplata come "professione”, ossia nella sua relay
zione con la personalita dell'uomo nella sua interezza,la
quale solo in c¢id si forma e si completa, che il singolo
norun dedicarsi ud una attivith che per lui & impesno e
fendamento 41 vita ed sttraverso la gquale epgli possa con=
testuslmente pertere il suo contributo alle prestazioni
di tusta la societd, Detto diritto acquista cosi simificato
per tutti 1 ceti socieli; il lavoro come "professione"” ha
per tawti mari valore e pari dignita,

¢ = In base a queste visione del diritto stesso, il
coneetto di "professione" deve essere ampliato, Esso compren-
de non 8010 quelle attivitd che si raffigurano in detor-
nminate, tradizionali o addirittura giluridicamente fissate
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" immagini professionali", ma anche tutte le attiviti ati-—
riche ( ed ovviamente permesse) che il singolo sceglie 1li-
peramente e delle quali sorgeranno forse "immagini profes-—
cionali” nuove e fisse ( in linea di massima cosl anche in
EVer¥GE 2,89 (92); 4, 250 (254 segg)).

L'art,12 prime comma si riferisce anche ad occupazioni
che hanne come contenuto attivita, le quali, secondo la con-
cezione Attuale di una collettivitd organizzata, sono riser-
vate principalmente allo Stato, quanto meno nel senso che
es3se possondo essere scelte dal singolo liberamente come pro-
fessione e che a neasuno detta scelta pud essere imposta
o proibita, Yon vi & motivo di ritenere che il diritte co-
stituzicnale de guo, "secondo la sua essenza", non valga
per occcupazioni di {al genere, come gostiene il Tribunale
Amministrative Federale ( BVerWGE 2, 85 (86); 4, 250 (254)).
Certo, 1'art,33 Cost. prevede e rende possibile tuttora,
per tutte le professioni che rientrano nel concetto di
"pubblici servizi", regole particolari, Esse derivanoc dalla
natura stessa dellas materia: il"qumera dei posti disponi-
bili viene stabilito esclusivamente del potere organizza-
tivo ( nel pil ampio significato) dell'Ente di diritto
pubblico di volta in volta competente ( dal che in qualche
czeo limite pud derivare per il singolo la pratica impos-
sibilitd di scelta di quella determinata professione)., Il
m2s3imo possibile di liberta di scelta in tale ambito &
garantito dalla possibilitd per tutti di accedere a tutti
i pubbliei uffieci qualora ne abbiane l'attitudine { art,

13 secondo comma Cost.).

Professione " a carattere pubblico" scono realmente
uos5sibili in molteplici forme e ricadono anchtesse nella
previsione dell'srt,12 primo comma, La gquestione su guale
sia la posizione da assegnare a tali professioni, tra quel-
le "libere" con determinati winecoli di diritto pubblico
e quelle ineluse completamente e direttamente nell'orga-
nizzazione statuels, dipende dalla particolarita e dall'im-
portanza dei compiti di natura pubblica da assolvere., Pil
1= professicne ai avvicina, a causa dei vineoli di diritfo,
pubblico, ad un "pubblico servizio", pili possono normative
speciali ex art,33 cit, restringere l'efficacia del diritto
Sondarentale di cuil all'art.12. Le poasibilitd di intervento
del Lerislatere non hammo bisogno di essere qul esaminate
ia profondo, dato che 1la Rersclementazione bavarese — nono-—

nte certi vincoli di diritto pubblico - ha attualmente
nature di legme professionale, in armonia con la situazione
nerale in materia di farmacie esistenti in Germania (cfr,
4VeriGE 5 y 29 Je
ell'art,12 primo comma non vi & distinzione tra pro-
Teasioni esercitate autoncmamente e nony anche un lavoro
dipendente pud essere scelto come professione ed anzi, nella
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societa moderna, cid avviene sempre pil spesso, Quando un'at-
tivith pud essere esercitava in proprio o alle dipendenze
di aliri ed entrambe queste forme d'esercizio hanno upguale
ve3o sociale, pure la scelta dell'una o dell'altra forma
ed il passaggio dall'una all'altra costituisce una scelta
professionale 2i sensi di detto articolo., Quanto testé af-
fermato' & vero anche per la professione di farmacista; il
formacista indipendente esercita un'impresa che & la base
della sua vita econonice, il farmacista dipendente & al
servizio di una siffatta impresa; nell'ambite del ceto dei
"farmacisti", per generale convinzione e secondo il giudi-
zio degli stessl interessati, coesistono diverse "profes-
sioni";l'apparterenza all'una non & soltanto una fase di
preparazione e di passaggio per l'ingresso nell'altra,
Deve, pertanto, convenirsi, almeno nelle conelusioni, con
il Tribunale Amminictrativo Federale ( BVerWGE 4,167 (170))
che il passaggio dall'attiviti di impiegato a quella di
farmacista in proprio & una vera e propria scelta profes—
sionale, che gode dell'usbergo “del pilt volte menzionato

ﬂrt|12| iy 5

3 = Dal sopra esposto generale significato di questa
norma si ricavano le decisive conclusioni su contenuto
e ampiezza della ccmpotenza regolamentare del legislatore
secondari¢o in ordine 2lla norma stessa,

a = Se nel primo comma dell'artd? fosse costituzio-
nalmente fissato solo il principio della liberta
di »rofessione, sarebbe stato ovvio realizzare
il prinecipin stesso nel mero ambito della gene-
rale riserva di legse e garantire dettz liberta-—
come nella Costituzione di Weimar - " a norma di
legee", I1 legislatore sarebbe anche cosl legato
al prineipic, ma, nel quadro della sua politice
economica generale, potrebbe prevedere le ecce-
zioni che gli apparissero pili idonee e desidera-
bili, In conziderazione dei complicati rapporti
economici moderni, poi, & probabile che si sarebbe,
piu decisamente irposta la tendenza, gid da lungol
presente, & restringere il principio, affermatosi
nell'epoca del primo liberalismo, della totale
liverta di professione, E ¢id non sarehbe censura-
bile sotto il prefilo costituzionale, !

2iolto piu limitato &, invece, il campo di
discrezionalita del Legislatore se si muove dalla
constatazione che ci si trova di fronte ad un au-
tentico diritto fondamentale del cittadino, e ad
wn diritto fondamentale, per di pil, che, secondo
il suo ideale, & strettamente connesso.con lo svi-
luppo della persc:nlita dell'uomo e che appwito
percid & enche praticanente di enorme importanza
per l'impostazione pgenerale del modo di essere del

singolo -~ a Jifferenza di altri diritti fonda- __
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mentali, che costituiscono soltanto una difesa da
pecasionall ed isolate intromissioni del Potere
pubblico, L'sfficace difesa di questo diritto
comporta necessariamente che vengano, in via di
principio, posti limiti ristretti ad interventi
legislativi.

Deve naturalmente ribadirsi che la discrezio-
nalitd lepgislativa pud essere limitata soltanto
per tutalare i diritti costituzionali, La Costi-
tuziona &, sotto l'aspetto politico- economico,
neutrale in questo senso, che il legislatore pud
perseguire gualsiasi politica economica che gli
appaia idenea, purché mesm rispetti la Legege fonda=-
mentale ed, in particolare, i diritti costituzio-
nali ( BVerfGE 4, 7 ( 17 segg.)). Una legge emana
ta sulla base dell'art,12 primo comma seconda par
te, quindi, non pud essere criticata sotto un pro-
filo costituzionale pey es. perch® si pone in con
trasto con la restante politica economica, o per-
ché essa non si concilia con una determinata dot-
trina powlitico- economica posta a fondamento di
detta politica generale; ed ancor meno, ovviamen-—
te, perché la concezione politico-economica che
da essa traspare non trova l'approvazione del
Giudice, | ’

Al Legislatore possono essere posti limiti sol-
tanto 14 ove appaiano necessari in base 2l - ret-
tamente interpretato - diritto costituzionale,Le
diffizoltad pratiche consistono nell'armonizzare
la diserezioralita politico-economieca, politico-so-—
cizgle e politico-professionale, che deve continuare
ad essere assicurata al Legislatore, con la tutela
della libertd, alla quale il singolo cittadino ha
un diritto costituzionalmente garantito proprio nei
confronti del Legislatore stesso.

b - Giudicando la possibilitd di intervento del Le-~
gislatore nel settore costituzionalmente garantitio
alla luce della norma costituzionale stessa, si
potrebbe dire, secondo la lettera dell'art.12 primo
conna, che interventi sarebbero ammissibili sol-
tanto in relazione all'esercizio di una professione,
mentyre la seelta di questa sarebbe assolutamente
sottratta ad orni regolamentazione legislativa,
Questo, perdiro, non pud essere il senso della norma,
dato che i concetti "scelta" ed "esercizio" di una
professione non sono separabili nel senso che ciascu-—
no di essi indicni esclusivamente una determinata
fase temporale della vita professionale non coinci-
dente eon 1l'altra; in realtd, 1'inizio di un'attivita

17
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professionale rappresenta e l'avvio dell'eserci-
zio della professione e la scelta della steasa,
che proprio e frequentemente mediante gquello si
esteriorizza; cosl, la volontd di proseguire la
professione, cho 3i estrinseca nella continuazio-
‘ne dell*esevcizcio della stessa, e poi il volonta-
rio avisndono dell'esercizio medesimo sono in so-
gtanza arc¢h'esai scelte profegsgionali. I due con=
cetti abbraceiano da diversi punti di vista il
complesso unitario "attivitd professionale" ( si-
milmente Klein - v, Mangol , Nota IV 2 ( pag.
370 segg) alltart,12, nelltepilogo ad Uber, ILa
libertd di professione, Amburgo 1952),

Una tale interpretazione, tendente a proibire
in via asszoluta al Legislatore ogni interwvento
nella libertd 4i scelta professionale, non pud
essere giusta; essa non corrisponderetbe alla real-
ta della vita e porterabbe,quindi, anche a soluzio-
ni giuridiche non convincenti, Una normativa che
81 presenti principalmente come regolamento dello
esercizio di una professione 2, al contrario, in
linea di mapsima ammissibile anche quando, media-
tamente, 3i ripercucte sulla liberti di scelta
della professiune stessa, Cid avviene sopratutto
guando vengono stabiliti dei presupposti per 1l'am-
missione ad una professione, ossia per 1l'inizio
dell'es:reizio della medeszima, o, in altri termini,
guando per detto inizio venga richiesta un'abilita-
zione, E che la Costituzione non abbia voluto esclu-
dere in modo assoluto previsioni normative in mate-
ria di assunzione lo dimostra l'art.74 n.1l9, nel
gquale & previsia la competenza del Legislatore a
resolamentare l'abilitazione a determinate profes—
sioni, Anche la genesi della Carta Costituzionale
indica che, se da un canto si intendeva in wvia di
prircipiov evitare di autorizzare limitazioni all'am=
missione ad una professione, dall'altro non si in=-
tendeva in generale dichiarare inammissibili le '
nuriercse limitazrioni gia esistenti ( dep, V. lan-=
goldt nella 59 e 239 seduta della Commissione per le
puestioni di prineipio il 29 settembre ed il 19
novenbtre 1948), Il Cosiituente, peraltro, non & gFiun-
to in questo casc ad un obiettivo e comprensibile
chiarinento dei mrollemijegli ha alla fin fine scel-
to una formulazione che si collega alle distinzione,
corrente nella norrativa sulle arti e mestieri,
tra "scelta" ed "esercizio", e per il resto ha la=-
sciato, in modo scientemente " ampio", ogni ulte-
riore regolementazione alla Lezge ordinaria ( cfr,
Anmnuario di diritto pubblico n.F. Vol,l, pag.134,

136) . P LN
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Che la competenza regolamentare ex art,12 cita-
to si riferisca, nel senso sopra esposto, all'eserci-
zio della professione ed alla scelta della stessa &
ritenuto dalla prevalente Giurisprudenza e dalla cow-
runis opinio doctorum ( c¢fr, per es, Hamel DVEl 1958
pag.37 e i riferimenti ivi indicati; in particolare la
Corte Suprema ed il Tribunale Amministrativo Federali
sono del parere che il Legislatore possa far dipende-
re l'assunzione a determinate professioni da un'abili-
tazione e per questa a sua volta richiedere l'adempi-
mento di determinate condizioni( v,per.es, BVerwGE 4,
167 (169); 4, 250 (255); BGHSt 4, 385 (391); 7,394
(397) ). |

L'art.12 primo comma prevede, pertanto, un dirit-
to costituzicnale unitario ( quello allg libertd di
professiocne), quanto meno nel senso che la riserva
di regolamentazione della seconda parte icomprende,
sostanzialmente, e la scoglta e l'esercizio della pro-
fegsione, Il che non vuol.dire, peraltro, che i po-
teri del Legislatore si estendano, relativamente a
queste due "fasi" dell'attivitd professionales in
pari misura, Resta, infatti, la volontda del Costituen-
te, chiaramente espressa nella lettera della norma
citata, che lz scelta della professione deve essere
libera, mentre pud essere regolato 1'esercizio, A
tale volontia rende giustizia solo guell'interpreta-
zione la guale comporti che il potere di regolamen-
tazione non investa le due "fasi" con pari obiettiva
intensitd, ed anzi che al Legislatore sono imposti
tanto maggiori limiti guantd pil epgli si intrometta
nella libertd di scelta della professione. Questa
interpretazione & in armonia anche con le concezioni
di fondo della Costituzione e con l'immagine dell'Uomo
che essa presuppone ( BVerf.GE 2, 1 (12); 4,7 (15
segr); 6, 32 ( 40)). Detta scelta deve essere un atto
di autcdeterminazione, della libera decisione del
singzolo e ceve restare nei limiti del possibile in-
violata da intromissioni dei Pubbliei Poteri, Attra-
verso l'esercizio della professione, invece, il
singoio interviene direttamente nel contezto socinle
e, quindi, nell'intereasse degli aliri e della collet-
*tivith, gli possono eszere imposte delle limitazioni.

Riassunendo, pud dirsi: il potere regolamentare
riruarda e la scelta e 1l'esercizio di una professione,
me venne attribuito solo in relazione al secondo,
gicehd soltanto in guesta visuale possonc casomai
ammettersi interventi anche relativamente alla prima.
Quanto al contenuto, le regolamentazione & tanto
pilt amnia quanto pih ai occupa del mero esercizio,
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tanto pih limitata quanto piu toechi anche la scelta.

¢ - Per ¢id che ripguarda il contenuto in particolare del
potere di regolamentazione cosl determinato nella sua
portata genarale, va anzitutto specificato il caratte-
re del verbo "regolamentare", con speciale riguardo
2lla 1iberta di scelta. Esso non pud certo significa-
re che il Legislatore abtbia un ambito di disecreziona-
1itd pil vasto che negli altri casi di riserva di leg-
ge, che egli ciok abbia facoltd di ordinare tutto il
settore del diritto professionale in modo pil completo
e determinare costitutivamente il contenuto del diritto
costituzionale de quo [ cosi Schermer, Regolamento
dell'artigianato e libertd di professione ( Estratto
dal "Giornale dell'artigianato tedesco") 1956, pag
Ipsen, Istituzione di farmacie e art.12 Cost., 1957,
pag.41 seg.). Un'interpretazione di tal fatta svalute-
rebbe il diritto stesso, rimettendone la determinazione
del conteruto alla mera disarezionalita del Legislatore,
11l quale a sua yolta &_.pur vincolato al rispetto della
Costituzione ( art.l primo comma Cost,). Cid non corri-
spenderebbe proprio al significato di questo diritto pri
mario, non si intonerebbe con la particolare (pleonasti-
ca) accemtuazione della "libera" scelta di cui a2ll'art,
12 primo comma ed incltre sarebbe in contrasto con la
tendenza generale della Carta fondamentale, che, come
questa Corte ha precisato nella decisione d.d. 16 genna<
io 1997 ( BVerfGE &, 32" (40° seg.), non conosce pil
diritti " a vuoto". Vale piuttosto anche qui il princi-
pio svolto nella decisione del 15 gennaio 1958 (BVerfGE
7, 168 (208 seg,), secondo il quale Legislatore,quando
si muove nell'ambito costituzionalmente protetto, deve
prandere come punto 4i partenza il significito della
Contituzione sull'Crdinamentoc sociale. Non egli determina
liberamente il contenuto di un diritto costituzionale,
ma, al contrario, dal valore intrinseco di gquello pud
derivare un limite alla sua diserezionalita, Anche nel
primo comma dell'art.12 vi 2 una tangibile scelta di
vilore della Costituz., in un concreto , importante
e vitale settore; e perc'd il Legislatore non & pil
cozt libero, come per ez, nell'applicazione del genaerale
rrineipic di wuagliansa, che rappresent: un prineipio
giuridico genericamenie valido ver i Pubblici Poteri,
s 1l cul contenuto concreto deve essere stabilite dal
Lerislatore in relazione a determinate condizioni di vita
e con riguardo apli asvetti equitativi di volta in wvolta
importanti,

D'altro cainto "regolamentare" non significa neppure
che il Lezgislatore non possa in alcun aspetto limitare
il diritto costituzionale, Ogni regolamentazione comportr
di per s® delle limitazioni, Ma il termine "regolamentare",



Movimento Nazionale Liberi Farmacisti © - Sentenza Corte Costituzionale Fderale tedesca sulle farmacie

21

qul usato evidentemente a ragion wveduta dal Costituente
al posto di quelli"porre limiti" o "limitare" utilizza-
ti per solito nelle altre norme costituzionali, indica
che si pensava piuttosto ad una determinazione dei limi-
ti dall'interno, derivanti cio#é dalla natura stessa del
diritto in questione, e non a limitazioni, attraverso

le quali il Legislatore deciderebbe sul contenuto mate-
riale di esso, restringendone cosi,.naturali limiti di
validiti derivanti da una razionale indagine 8M1l suo
simificato,

d - Il diritto gostituzionale deve proteggere la liberta
dell'Individuo, la riserva di regolamentazione deve
agssicurare sufficiente protezione agli interessa della
comunita, L'esigenza di’'libertd del singolo & tanto
pitt forte, come si & dimostrato, quanto pilt viene posto
in forse il suo diritto alla libera scelta professionale;
la difesa della collettivitid tanto pil si fa urgente
quanto marziort diventano gli inconvenienti ed i peri-
coli che possono derivare alla collettivitd medesima
dall'esercizioc assolutamente libero della professione
stessa. Se si vuol soddisfare nel modo pilu efficace
possibile entrambe queste esigenze - in uno Stato di di-
ritto ugualmente legittime - la soluzione pud essere di
volta in volta trovata soltanto nella semplice compara-
zione dell'importanza dei contrapposti e in qualche ca-
so addirittura contrastanti interessi. Pertanto, dunque,
dal principio che, secondo la concezione generale della
Carta Costituzionale, la libera personalitz dell'Uomo
% il piu alto valore e che, pertanto, le deve essere

garantita, anche nella scelta della professione, la mas-

sima libertd, we deriva che questa pud essere compressa
s0lo di quel tanto che sia assolutamente necessario al bene
comune,

Affinch® possa intervenire, quindi, il Legislatore deve
rispettare un obbligo di differenziazione impostogli dalla dm3:-
*a Cosiituzione ed i cui principi vengono, riassumendo, cosi
gspositic

la libertd di esercizio di una professione pud, mediante
resolamentazione, essere limitata, gquando ragionevoli considerazio-
a: 41 pubblicn utilita lo faccin apparire opportuno; alla libera
scelnn i una professione, invsce, possono essere poati limiti
soltanto gquando sia assolutameate necessario per la difess di:
heni couni parsticolarmente irportanti ( "eminenti"), ossia quan-
do o'n poﬂtliih forse 1la difesa di beni ai quali, dopo scrupolosa
ponderazione, debba dare la precedenza rispetto al diritto di
livertii del singolo e sempre che la difesa stessa non possa es-
sere assicurata in altro mecdo, ossia con mezzi chB%htacchino
detta liberta o le intacchino in misura minore., Quando risulti
inevitabile un'ingerenza sulla libertd di scelta della professions,
I1 Legislatore deve scegliere scmpre quella forma che limiti
il meno possibile quel diritto fondamentale.
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Per 1'estensione del potere regolamentare si delineano,
per cos'! dire, pitt "gradini”

s magziore dlacrnZLOWRIlt‘ ® attribuita al Legislatore
nu._io ~11 regola il mero enp cizio di una professione senza
la minimz ripercussi AL uéfiﬂ ﬁ%esso, ossia guando stabilisce
al modo 1 singolo professionisti debbano organizzare la

in nttivitd; qul possono trovar posto in ampia misura
iderazioni di opportunitd, in base allz qualz valutare
quali oLblisghi devono essere imposti ai professionisti mede-
gimi per evitare svantagpi e pericoli alla collettivita.Anche
1o scono di promucvere una professione per ottenere dai suoi
appartenenti un pilt alto contributo sociale pud gid giustifi-
care norme che ne restringano la liberta di esercizio; la tu-
tela costituzionale, a tal riguardo, & limitata ad evitare

che vensano imposti obblighi anticostituzionali in quaﬂtﬁ trop-
Po rravosi e non ragionevoli; ma, tolte queste eccezioni, il pre
giudizio della liberta professionale in questione colpisce il
titolare del diritto fondamentale in maniera non trpppo sensi-
bile, dato che costui giad esercita e, la facolta di esercizio
non viene toccata, !

Una normativa che, invece, faccia dipendere gia l'ammis-
sione ad wi'attiviti professionale dall'adempimento di deter-
minate condizioni toccando cosi la libertd di scelta della stes-—
sa, pud giustificarsi soltanto quando =i debba proteggere con
ess32z un bene conuwile di eminente importanza, che prevale sulla
liberta del singolo, Sussiste, inoltre, ed evidentemente, uns
notevole differenza - posta in risalto &= gii da lungo tempo
in dottrina e giurisprudanza ( cfr. Scheuner, cit. pag. 25 ed
i richiami ivi) a secoanda che si tratti di condizioni soggettivey
riguardanti sopra tutto l'istruzione e la preparazione, o di

ondizioni oggettive, che nulla hanno a che vedere con la per-
sonale gqualificazione del candidato e sulle quali egli non pud
infinire, :-

L= recolamentazione dei requisiti soggettivi per l'ammis-—
sicne ung parte della disciplina giuridica di una professio-
na: esma rende po.slblle l'accesso alla professione solo ai
zandidati con unz determinata- ed il pil delle volte - forma- |
le qualificazione. Una tale limitazione & oggettivamente legit-
tira: essa trova fondamento nel fatto che molte professioni
hiedono deberminate conoscenze e capacitd ( lato sensu)
te: 1iche che possono essere acquisite soltanto attraverso un'isiru-

e “eorica e pratica, e cne 1l'esereizio di queste professio-
ni senza guelle conoscenze o non & possibile, o verrebove svolto
non sdomjatamente, o adlirittura comporterebbe pericoli o
danni per la collettivita, Il Legislatore non fa altro che con-
cretizzare e "formalizzara" quest'esigenza, che risulta da
eswerienze ormal incontestabili; dal singolo si pretende =nol-
tante, soito forma di una prescritta formale preparazione, cia
cke egli comunque ed in via di principioeo si dovrebbe accollare,
se vuole esercitare in modo corretto la sua professione,Questa
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limitazione della liberti si rivela cosl un mezzo adeguato
per evitare possibili svantaggi e pericoli; essa non & in-
piusta anche perche & nguale per tutti i candidati ed &
loro nota in anticipo, sicch2 il singolo pud, giA prima di
operare la scelta, valutare se gli sara possibile soddisfa-
re i preseritti requisiti. Vale qui il principio di propor-
zionalitd, nel senso che i preseritti requisiti soggettivi
nen devono essere sproporzionati allo scopo perseguito di
un ordinato assolvimento dell'attivitad professionale,

Diversamente atanmo le cose nello stabilire per detta
ammigsaione condizioni oggettive, e 1'adempimento delle qua-
1li & completamente sottratto all'influenza del singolo, Es-
se contraddicono decisamente il senso del diritto fondamen-
tale. Infatti, persino colui che adempiendo tutte le con-
dizioni da lui pretese, abbia in pratica giA compiuto, co-
me aveva diritto di fare, una determinata scelta, pud resta
re escluso dall'ammisgione alla professione, Questa limita-
zione d&lla libertd ® tanto pil ggave, e viene percid pil
durnmente sentita, quanto pilt lunga e specielizzata fu la
prenarazione, cor la scelta della quale chiaramente fu scel-
ta nello stessc tempo anche quella concreia professione,

Se silcansidera, poi, che non appare subitogcomprensibile
guali svantagri per la collettivita pnaad’bampnrtare l'eser-
cirio di una professione da parte di un candidato tecnica-
mente e moralmente qualificato, spesso sard difficile dimo-
strare in modo evidente il nesso causale tre detta limita-
zione e l'auspicato effetto. Il pericolo d'infiltrazione

éi motivazioni estranee alla materia & percid particolar-
men'e grande e sopra tutto sembra ovvio il sospetto che

le limitazione debba servire a proteggere dalla concorrenza
coloro che la professione gid esercitano, - una motivazione
che, secondo l'opinione generale, non potrebbe mai giusti-
ficare un'intromissione nel diritto della libera scelta
professionale, Con 1’adozione di questo rozzo.e drastico
mezzo di esclusione dalla professione di candidati ( che
devono presumersi ) in mcdo completo idonei tecnicamente

e moralmente, si pud ledere in maniera particolarmente sen-
sibile il diritto di libertd del singolo, a prescindere SR
nessibile conflitto con il principio di uguaglianza, Da cid
deriva che 1a prova della indispensabilitd di detta limita-
zione deve essere eccezionalmente rigorosa; in generale po-
tri legidtimare un simile intervento solo la necessitd

di i~pedire un grave, dimostrabile o molte probabile pe-
ricolo per un bene comune di eminente importanza; lo scopo
¢ azayolare altri e diversi interessi collettivi, la preocc-
cun2zione di salvaguardare il prestigio sociale di una deter-
minata profeassione ponendo limiti al numero degli apparte-
nenti ad essa non bastano, anche se tali intenzioni potreb-
bero giustificare per il resto provvedimenti legislativi.
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Il Legislatore deve, & norma dell'art,12 primo comma, di
volte in volta adottare una regolamentazione a quel livello che
comporti il minimo intervento nella libertd di scelta della pro-
feasiocoe e pud salire al livelle immediatamente superiore soltan
to quanlo possa essere dimostrata la rilevante probabilita che i
teruti pericoli non sono eliminabili con i mezzi (costituzional-
mente legittimi) del livello precedente,

Anche la Corte Suprema ed il Tribunale Amministrativo Federali
intendono porre dei limiti al Legislatore in materia di statui-
zione di presupposti obiettivi per 1l'ammissione ad uwna professio-
ne, ricavandoli, peraltro, esclusivamente dall'art.l9 secondo
corma Cost., nella cui interpretazione, tuttavia, essi non con-
cordano (efr, Hamel DVBL 1958, pag.37 (38) e le decisioni ivi
menzionatz), Per quanto sopra detie, comungue, pud lasciarsi
imoreziudicata la guestione se a causa del divieto di wviolare

il contenuto easenziale dei diritti fondamentali, possano confi-
gurarsi ulteriori limiti al potere regolamentare del Legislatore
di cui all'art.12 primo comma parte geconda e come, in caso posi-
tivo, dovrebbero essere apposti. Ed fqverﬂ, le pregresae argo-
mentazicni hanno mostrato che gid un'interpretazione che tenga
conto cel significuto proprio del diritto costituzionale e della
sua importanze nell'ambito della vita sociale porta ad un'adeguata
limitazione di detto potere,

Le limitzzieni del potere di regolamentazione delineate in ri-
guardo al diritto fondamentale sono precetti costituzionali, di-
retti in primo luogo al Legislatore e la loro osservanza deve
essere controllata dal Giudice delle Leggi. Quando si controver—
te di wne limitazione del diritto di libera scelta della profea-=
sicne all' "ultimo livello" ( ossia dei presupposti oggettivi),
la Corte Costituzionale deve percid dapprima esaminare se sussi-
gte un pericolo per un ewminents bene comune e e 1A regolamenta-—
zione lerislativa serve comungque ad evitare il pericolo stesso.
IMa 1le Corte deve eszaminare anche se proprio quell*intervento

sia assolutamente necessario per la difesa di quel Bene; in al-
tri termini, se il Legislatore non avrebbe potuto attuare detta
difezz con una regolamentazione a livello inferiore.

Contro 1'esame in quest'ultima direzione @ stato eccepito !
chy e:zo supers le competenze del Giudice, il quale non pud

veluinrs ze sia neceasario un Zsterminato provvedimento legisla
tivo, non petendo ezli sapere se vi siano altri sistemi
caripensi efficaci e se essi possano essere dal Legilatore

retlizeavie ¢id pud essers valuiato soltanto se si conoscono
tuits Lo nateria da regolementare e le possibilitd politiche
della Tzpislazione, Questa opinione, che verrebbe, sopra tutto
per ccisiderazioni di natura pratica, porre dei limiti al
petere 4i verifica della Corte Costituz,, viene occcasionalmente
censolidata in via teorica, facendo notare che tale Giudice
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con il ricorso a detto ampio potere si intrometterebbe nells
sfera del Legislatore, violando cosl il principio della se-

parazione dei poteri.

La Corte non pud condividere tale opinione, Ad essa 2
affidata la difesa dei diritti fondamentali nei confronti
del Legislatore e se dall'interpretazione di uno di guei

diritti derivano limiti all'intervento del Legislatore stes-
s0, la Corte deve essere in grado di controllarne l'ossor-
vanza, senza potersi sottrarre a tale compito se non wvuole
che i diritti medesimi vengano praticamente ed in buocna par-
te svalutati e che venga vanificato il senso proprio della
funzione affidatale dalla Costituzione,

L'esigenza, fatta spesso valere in questo contesto,che
il Legislatore debba poter liberamente scegliere tra piu
sistemi ugualmente adeguati, non toccherebbe il particolare
problema qui in discussione, Essa si riferisce al (normale)
caso di diritto fondamentale, che non contiene in s ambiti
di protezione graduati ( come per &s, BVerfGE 2, 226). Qui
il Legislatore ¢ effettivamente libéro = in determinati li-
miti - di scegliere tra pilt provvedimenti legislativi ugual-
mente adeguati, poiché juesti colpiscono il diritto stesso
nel suo unitaris, e non graduate, contenuto. Quando si trat-
ta, invece, di un diritto fondamentale che contiene ambiti
di minore o maggiore tutela, deve in ogni caso essere veri-
ficabile, sotto il profilec costituzionale, se le condizioni
per una regolamentazione interessino un livello in cui la
liberti e protetta al massimo; in altri termini, si deve po-
ter verificare se provvedimenti legislativi a livello infe-
riore non sareobero stati sufficienti e percid l'effettivo
intervento fosse "assclutamente necessario". Lasciando al
Lezislatore ancne la libera scelta tra "sistemi di pari ade-
ruatzzza" che appartengono a diversi livelli, si potrebbe
in rpraiica arrivare a e¢id, che verrebbero pili di frequente
adotiati, e dovrebbero essere subiti senza verifica alcuna,
proprio 1 pilt forti interventi limitativi, che per la loro
drestica efficacia sone i pilt indicati- al conseguimento
dello scopo desiderato, IMa in tal modo non sarebbe pil ga-
raniila una valida tutela di quell'ambito di libertiA che
1'art.12 primo comma Cost. intende proteggere il pin effica-

cemente possibile.

La Corte Suprema ed il Tribunale Amministrativo Federali
seTaono in linea di principio la stessa interpretazione,
Anch'esnl ritengono loro dovere, quindi, verificare se il pil
ineisive intervento sul diritto 4i cui =ll'art.12 primo com-
ma, ossia l'introduziore di requisiti oggettivi per l'am-
missicne ad una professiore, sia "assolutamente necessario",

Zssi fanno, peraliro detiz verifica sulla base di altre
costruzioni giuridiche,alle suali questa Corte non ritiene
di noter aderire, In particolare non & accettabile 'l'opinio-

|
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ne del Tribunale Amministrativo Federale, che l'assoluta
necenitd di un provvedimento legislativo debba essere ve—
rificaia sul contenutn essenziale del diritto fondamenta-
le ¢ 3verwGs 2, 85 (87); 4, 167 (171 seg.). Il contenuto
essencinale di un tale diritto, infatti, per la chiara lette
ra ¢f2ll'art.19 secondo comma Cost,, non pud essere toccato
"in alcun caso" e, guindi, il chiedersi sotto queli condi-
zioni un simile intervento sia eccezionalmente consentito
¢ del tutte fuori luogo., Ma anche l'opinione della Coxpte
Suprena Federale ( cfr. per es, BGHSt 4, 375 (377); DOV
1955, pag.729 (730) non pud essere condivisa, potendo essa
portare ad una relativizzazione del contenuto essenziale
dei diritti fondamentali ( cfr. l'esposizione in Klein -
v. langoldt, Nota V 4 d all'att,19 Cost., pag. 557 sege).

Comungue, ver la questione che ne occupa, queste di-
verse opinioni non hanno importanza, Decisivo & soltanto
che entrambi detti Giudici Federali rivendicano come cosa
ovvia 1l potere di verificare se guesta invasione, quali-
tativamente grandissima, nella sfera di libertd dell'indivi-
duo protetta dall'ert,12 primo comma Cost. sia "assolutamente
necessaria" o "assolutamente inevitabile",

Tale verifica & poi senz'altro attuabile, Naturalmente
il Giudice non deve accontentarsi, nel farla, che mira e
scono della resolamentazione legislativa vengano indicati
solo genericamente e con frasi fatte e che 1l'intervento
restrittivo della libertd come mezzo per raggiungere detti
obiettivi non appaia completemente inadeguato. Il contenuto
della legpe sottoposta a verifieca e le argomentazioni che
furono decisive per la sua Torm zione devono, al contrario,
escere analizzate particolaregsiatamente, Cid presuppone,
naturalmente, che il Giudice, se occorre, con 1l'aiuto di
esverti = si faccia un'idea la pilt completa possibile delle
situazioni che attraverso la legge 8i intendono regolare.
Proprio mediante cid emergerd, poi, che & possibile sconmpor-
re contesti pin ampi, che finora, in un compendio concettual-
mer i¢ poco caiaro, venivano indicati come "oggetto" di wna
re-owomentazione levislativa, in singole e piu chiaramente |
intelliribili fattispecie, e renderli cosi esaminabili
anete dal Giudice senga il pericolo di valuiazioni sosret-
tive. La stima sulla maspiore o minore probabilith di ipe-
fe*ici sviluppi causali, che sono alla base dell'attivitd
anp+aiiva del Lezislatore, ® un compito che, per la natura,
nu. arzere assolto anche Azl Giudice. Naturalmente in questa
opera di stima saranno sempre di molto aiuto per la Corte
le emnerienze, le considerazioni e le valutazioni del Le-
piziasore, le quali, ove non venrsano invalidate, possono
nrecsunersi giuste Per sltro verso, tuttavia, il dovere di
tureiqare 1 diritti fondamentali impedisce alla Corte di
accettare genz'altre le concecioni del Legislatore che le-
gittimamente persegue anche scopi diversi da quelli dellamoy
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tutela di tali diritti - e di accettare i suoi provvedimenti
come inevitabili limitazioni dei diritti stessi, |

Cost come la Corte Suprema ed il Tribunale Amm inistra-
tivo Federali, anche la Corte Costituzionale Bavarese 3i ri-
tiene in diritto ed in grado, nell'ambito dell'art.g8 della
Cost, di detto Stato, di valutare se la limiftazione di un
diritto fondementale introdotto con legge sia "assolutamen-
te indispensabile" ( cfr, per es, VGH n,F 9 II 158 ( 177 segg.)
e le decisioni ivi indicate),

Va, infine, fatto notare che gia la Corte Suprema del

Reich Tedesco, quando doveva decidere sulla validita delle
Ordinanze d'emergenza esaminava in via di principio gquestio
ni di natura analoga, come, per es., quella sa un Ordinanza
fosse "urgente" e "necessaria”, se " una cosl drastica
limitazione dei diritti comunali fosse assolutamente indiepen
sabile| se si versasse in un "eccezionale stato di necessita"
(efr. Lammers - Simons I, 267 (272 seg.); 276 (284 seg.),

398 (404),11,51 ( 57 sege.), 69).%

Dunque, =e gia finora i Tribunali ritennero giuridica-
mente indispensabile e effettivamente possibile valutare la
"necessita", sotto determinate condizioni, delle leggi a
tutela della liberts del cittadino,una tale verifica pud
ancol® meno essere negata alla Corte Costituzionale Federale,
alla quale, invero, sopratutto attraverso l'istituto del re-
clamo costituzionale - a affidata la difesa dei diritti fonda-
mentali proprio nei confronti del Legislatore, e che §, per
la sua generale posizione di organo costituzionale e di Giu-
dice delle questioni di diritto costituzionali, & meno espo-
sta di altri CGiudici al rimprovero di intromissione ingiusti-
ficata nelle sfera della Legiferazione,

Ve

Scopo dell'art.3 primo comma della Legge sulle Farmacie
2, secondo le dihhiarazioni del Ministero dell'Interno Bava-
rese "di evitare preventivamente, ponendo un limite, necessa
rio per motivi di politica sanitaria, all'istituzione d4i
nueve farmacie, 1'illimitato moltiplicarsi delle stesse, che
gimificherebbe, nei suoi effetti, un deterioramento dell'an
nreyyicionamento dei medieinali’, Queste considerazioni ricor—
rona nella motiyivazione di tutte le regolementazioni che -
cont 1 pilt vari sistemi -- intendono nella sostanza introdurre
aria liritazione del numero delle farmacie { efr. p.es. la
firlazione al progetto di una Legge Federale in materia di
frrmazie, BT ITI, 1957, Stamp. 35, pag.l0). Il rappresentante
della Baviera ha esposto, nella dichiarazione orale, che
l'art,3 - come il precedente regolamento - ha sempre avuto
il preciso scopo " di garantire la prosperiti del ceto dei
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rreprietari di farmacle @ rendere gon cid econtestualmente un
servizio alla sanitd pubblical In particolare si fanno a tal fi
ne le zeruenti riflessioni:

'o abloceo dell'istituzione di nuove farmacie comporteri
nel complesso un forte aumento delle stesse; si verifichera,
inoltre, una distribuzione irregolare di esse, poichi le nuo-
ve ariende si concentreranno nelle cittd pilt grandi e, nell'am-
bito 61 gueste, nel centro; il forte aumento del loro numero
in sinrole localitd comporteri una lotta concorrenziale pil
accani*n, la quale ne ridurrd in molti ecasi sensibilmente le
chpnthJ econoniche; queate farmacie non potranno di conse-
guenz2 pil osservare gli impepmi loro derivanti dalla lerre
per quanto riguarda le scorte di magazzino, le vendite soltan-
to dietro ricetta, il controllo della qualitd, il rispetto
dei prezzi imposti, 1'implego di personale qualificato, i tur-
ni dipervizio permanenti etc., e comunque sussiste il pericolo
che esse, nella precccuvarione di aumentare il giro d'affari,
trascurino i suddetti impegni; il mnlt1pll¢ﬁr31 dei punti 4i
vendita determinerd un'offerta eccedoiva di farmeci attraverso
la reclame presso la popolazione ed "incrementerd la " farma-
comania”; tutto cid pregiudica 1l'ordinato approvvigionamento
della popolazione e danneggia, percid - con l'andar del tempo-
la szlute pubblica, Un mezzo efficace 7per evitare a priori
questo pericoloso sviluppo & di limitare in qualche meodo il
numeroc delle farmacie e di garantire cosl la loro capacitd
econonica e l'adempimento degli obblighi loro imposti dalla
legge,

E'" incontestabile che la galute pubblica =2ia un impor-
tante Bene collettivo, la cui tutela pud giustificare limi-
tazioni della libertd del singolo; incontestabile ed incon-
testeto &, altr951, che un ordinato approvvigionamento di
medicinali sia lﬂ&lspensablle per la difesa di detto Bene.

Per "oriinato" deve qul intendersi un approvvigionamento
tale da ~arantire non goltanto che i farmaci e medicamenti
neceszarl in situazioni nommali ed in situazioni 4d'emeresenza
non del tutto imprevedibili siano disponibili per la popola-
zione i quantita sufficiente ed in perfetto stato, ma anche

e coritestualmente che sia evitato per quanto possibile un i
amigo derli stessi, Si pud senz'altro ammettere che il Legisla-
tore havarese avesse nresente — nella sua opera di regolamen—

Liezione - guesto scopo, anche se nelle motivazioni non si
pud nan notare il pencierv politico-professionale - che con
guielle 1 un nesso del tutto mediato = della protezione del

gato & dell'istituzione " farmacia" nel senso tradizionale,

La nuestione crueiale &, dungue, se il venir meno delle
limit2zioni postax dalla legge de qua porterebbe con suffi-
eiente nrobabilita allo sviluppo sopra delineato e con ecid ad
incervenienti nell'ordinato approvvigionamento dei medieinali
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tali da far temere una minaccia per la pubblica salute.

Cucsta Corte ncn 2 riuscita a convincersi che una simile
minececia incomba.

Ln Corte mon poteva, anzitutto, sorvelare sulla circo-
stanza che in altri Statl, paragonabili per civilizzazione
alln Repubblica Federale di Germania, esiste piena liberta
di ctabilimento, serza che percid si possa seriamente parla-
re ¢i uw-a minaccia alla salute pubblica a causa di inconve-
nienti nell'approvvigionamento di farmaci, In qualche caso,
certamente, vi posscno essere situazioni per un verso o per
l'=1tro eterogenee, lla — almeno in Buropa - vi & ovungue il
farmacista con preparazione scientifica come ceto particola-
re con rigorosi doveri professionali, la farmacia come "la-
boratorio" con dei prescritti impienti, prezzi imposti d4d'au-
torita per le mediecine ( tariffa dei medicinali). Le abitudi3
ni di consumo della popolazione non presentano differenze
de;me di nota; ovungue la preparazione delle ricette cede
sempre pin il posto a favore dei prgdotti gia confezionati
éell'industria farmaceutica, ovunque -esiste una certa cencor-
renza felle drogherie e di altri negozi,

Istruttivo per 'la Corte e stato sopratutto l'esempio
dello Svizzera, sistemaﬁ-—ﬂalmenn nelle zone alemanne = pre=
serita molti elementi in comune con quelle tedesco, Entrambi
£li esperti svizzeri, nella loro aporofondita esposizione,
hanno richiamato l'attenzione su questo o quel difetto del
sistema svizzero, connessi in parte alle caratteristiche
tovosrafiche di quello Stato. Se, tuttavia, si valutano, le
loro argomentazioni nel complesso, non pud assolutamente dir-
si che la libertd di stabilimento abbia provocato in Svizze-
ra una situazione tale da comportare pericolosi danni per la
popolazione ¢ da farme temere per il futuro. La Corte ha
tratto guesta impressione particolarmente dall'esposizione
del perito dr,Santer, il guale, per la sua carica ufficiale
d1 Direttore dell'Ufficio d'igiene confederale, & specifica-
mente competente a giudicare se lz situazione comporti dei-
pericoli per la sanita pubblica in generale. i

Se la nota della Federation Internmational Pharmaceutique
dal 31 dicembre 1949, letta nel corso della discussione orale,
pate a confronto gli Stati con libertd di stabilimento con
guelli che*tale libertd non hznno iimitato e giunge allza con-
clusione che entrambi 1 sistemi sono di per s¢ pos=ibili e
neszuno dei due deve necessariamente essere preferito all'altro,
g2 we pud guantomeno dedurre che, secondo il parere di quesi'or-
suono internnzionale competente, 21l'uno dei due sistenmi, ossia
a guello della libertd di stabilimento, non sia immanente gia
an origine la tendenza di provocare disturbi nell'ordinato
approvvigionarento di medicine e, percid, di porre in pericolo
la salute pubblica,
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Bisogan, dungue, verificare se particolari motivi lascino,
invece, prevedere ohe in Germania, ed in specie in Baviera,
wio sviluppo diverso.

Punto di partenza di tutte queste previsione & la presun-
zione che, in regime di libertd di stabilimento, 2i verifiche-
ra un forte aumento del numero delle farmacie; spesso si par-
la addirittura di aumenti "senza fine", "sfrenati", "senza
limiti", Sulla scorta delle risultanze probatorie la situazio-
ne si presenta per la Corte come segue.

1l - La liberalizzazione comporterd ovviamente un aumento
delle farmacie; cid tuttavia, non appare di per 53 preoccunan—
te Gli stessi Uffici competenti bavaresi ritengono, infatti
che, anche continuando ad aver vigore la legge sulle farmacie-
particolarmente con l'interpretazione dell'art.3 sostenuto dal
Governo Bavarese -, si verificheri un aumento delle farmacie
al di 1& del numero necessario al rifornimento della popola-
zione; In ogni nuova istituzione, anzi, essi vedono in linea
di rassima anzitutto un miglioramexto del rifornimento medesi-
mo e 8i richiamano alle genergsa prassi autorizzativa anche
per dirmostrare che la limitazione della libertd di accesso alle
nrofessione contenuto nell'art,l & del tutto insignificante,
facendo notare, per es,, che nei 13 mesi dal 30 mags=io 1956
al 1, luglic 1957 furono date in Baviera 46 autorizzazioni
per nuove istituzioni e soltanto 6 domande venmnero rigettate,

Tutto dipende, quindi, a come debbanc valutarsi le di-
mensioni di detto aumento, .Gli indici numerici del breve ve-
riodo della liberalizzazione nella zona di occupazione ameri-
cann sono, ner giudizio concorde, non probanti, In orimis
¢ notorio che ‘il venir meno di preesistenti limitazioni porta
semnre con s, all'inizio, un intenso afflusso nella profes-
sione liberalizzata; quando venne introdotta la libertd 4di
stabilimento,inoltre, esisteva un eccezionale bisogno di re-
cuprro, dato cnhe durante la guerra e subito dopo non erano
ste'e istituite nuove farmacie e per di piut la popolazione
dopo il 1945, anche & sopratutto per l'assorbimento dei pro-
fushi, era aunentata rapidamente ed in medo considereveole.

Lo aviluppo economico generale, infine, incoraggid 1'istitu- |
zione di nuove farmecie, che risulto a posteriori giustifi-
catn anche finanzieriamente, In Baviera vennero istituite, in
detn neriode, 436 nuove farmucie — di fronte ad una consi-
sieoza antpriore di 768; di quelle, circa il 507 sono "farma-
aie ¢i nrofurhi"; la cui istituzione fu facilitata, e pil
vol:e rega addiritturs possibile, dai mezzi del "Fondo di
peraqguazione degli oneri®, I sebbene anche dopo l'entrata

in virore della Lesge de gua siono state istituite farma-
cie in numero non trascurabile, non risulta che ne sia de-
riv~to un sovraffollamento di esse. L'Amministrazione Bava-

¢ ritiene accettabile una proporzione media di une far-

iz per 7,000 - 8,000 abitanti ( art.3 del Regolamento
N

c
esecuzione della Lepgrse sulle farmacie del 15 luglio 1952,
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Gazzetta UFf. n.30), In Baviera, al 31 dicembre 1955 (quindi,
parcachio tenpo dopo la fine del periodo di liberalizzazione)
vi era una farmacia per omni 7282 abitanti, ed ancora oggi
suscsiste in Baviera, persino secondo il contenuto parere
dell'esperto Prof.dr.Schlerann, un"rapporto tollerabile" tra
il nuwero delle farmacie e quello della popolazione da ri-
foraire. A cid corrisponde che, nonostante il loro rilevante
numero, non furono praticamente accertati casi di farmacie
di nuove istituzioni economicamente nate male, Fallimenti di
farmacie non ve ne sono stati, situazioni prefallimentari
solo in casi eccezionali.

Ora, pud dirsi certo che anche perdurando la libera-

lizzazione 1l'aumento delle farmacie non avrebbe mantenuto
lo stesso ritmo, come risulta dalla circostanza che gia du-
rante £li ultimi due anni di quel periodo il numero delle
domzide si era ridotto considerevolmente. Non vi 2, dunque,
alcw: motivo per ritenere che cessando il potere dinlglﬂtlco
dell'Autoritd Amministrativa si vegificherebbe un aumento
"sfrenato" di farmacie., Piuttosto saranno le argomentazioni
di caranttere economico a giocare un ruolo determinante nella
decisioni degli appartenenti alla categoria. La responsabilita
cell'istituzione di una nuova farmacia gravera naturalmente
in raniera pil incisiva sul farmaciste quando detta Autorita
non lo "proteggerd nel suo stesso interesse” dal fondare
uana farmacia non economicamente ¥Witale ( i1 che viene wisto
dalltimpugnato provvedimento della Prefettura come compito
dell'Amministrazione), Egli poteva finora contare sul fatto
che, nel caso di istituzione al limite della potenzialita
DCD"IC"‘IiC&, sarebbe stato protettc a mezzo dell'Autorita

oministrativa almeno dal sorgere di nuove farmacie nella
sua futura "zona di raccolia" In regime di liberalizzazione,
invece, egli deve valutare .da solo le prospettive economiche
dell'azienda e tener presente anche la possibilitd che altri
farmzcisti si stabiliscano nella stessa zona, Cid esige cal-
coli accurati e "analisi di mercato", D'altra parte proprio
il f~rmacista ha molteplici possibilita di servirsi del compe-
ten‘e consiglio della sua Rappresentanza professionale
{Lerize dei farmacisti e Consiglio dell'Ordine dei farmac1511¥
e dail'Autorita, B', pertanto, imorobabile che i farmacisti
"dall'istituzione facile", cui hanno fatto insistentemente.
ceni0 alecuni espertl, passino sopra ad ogni cautela economica
n rezionale, Cid presuppomebbe una notevole "ceeiti economica,
che =i farmacisti pud essere attribuita in generale aliretian-
to poco quanto ad altri esercenti, i quali - pur in mancanza
rnl mrenarazione teorico-economica - sono senz'altro ritenuti
capecl Gl valutare la prospettiva di un'iniziativa comner-
ciale, A dire il vero numerosi esperti hanno richiadato l'at-
tenzione sulla (in media) scarsa capacitd di giudizio in camvo
egononizo dei farmaeisti, ma che da un giudizio cosl gene-
ralizzao non possa trarsi alcuna sicura conclusione traspare
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dall'opinione, che prova chiaramente il contrario, del Mi-
nistero dell'Interno Bavarese, il quale ritiene che i dati
da esso comunicati e relativi alle nuove istituzioni negli
anni 1256/57 siano la dimostrazione "che le reali prospet-—
tive economiche di una nuova farmacia in generale wvengano
valutate-dai candidati in modo esatto", Non si comprende,
quindi, perche gquesta giusta valutazione economica, che
nell'attuale sistema & determinante per la richiesta della
autorizzazione, non dovrebbe esserlo nel sistema della li-
bertd di stabilimento per 1° istituzione delle nuove farma-
E'J.E.. tHa

51 aggiunga, poi,Va prescindere dall'atteggiarsi delle
singole concrete situazioni personali e locali = vi sono
alcune circostanze generali che fanno apparire improbabile,
anche in regime di liberalizzazione - una sfrenata molti-
plicazione delle farmacie:

a - se si vede, nel consistente incremento del numero
delle farmacie dal 1948, tra l'afro una conseguenza del
ranido sviluppo generale dell'Economia, il numero delle
nueve istituzioni si ridurra, tenuto conto del modo di pen-
sare economicamente razionale degli appartenenti alla cate-
goria, ncn appena il frenetico ritmo iniziale~dello svilup-
po stesso decrescerd; la congiuntura generale favorevole,
che 8i rispecchia nell' aumento - tuttora perdurante ( cfr.
per es, PharmZtg 1958, 285, 3108, 409) = del wvolume d'affari
delle farmacie, poteva finora indurre ad un'ottimistica
stima della prospettiva di una nuova istituzione. Non si pud
ritenere che verrebbero ignorati dai farmacisti i segni di
un rallentamento deli'ondata congiunturale, tanto pil che
gli organi di stampa specializzati ne riferiseone continua-
mente; ' a
b — L'istituzicne di una farmacia richiede forti inve-
stimenti, che vengono stimati dagli esperti in DM 50,000
(secondo l'esperto Lauer, particolarmente competente in
materia, addirittura in 72.000/75.000 marchi tedeschi).
nore sulla beTazwene della farmacia con arredi.ed appa-
rzochiature non possono essere eluse, poich® l'Autoriti \
Amiinistrativa deve collaudarla prima che l'esercizio possa
eccore aperto { art,12 secondo comma Legge Farm.): gli
esnerti henno, ineltre, chiarito che una nuova farmacia
pu. ritenersi "istituibile" solo ove sia prevedlhlla un
giro d'affari dz 150,000 a 200,000 marchi; una vﬁlta appa-
zato 1l bisogno di recupereo, tuttavia, un giro d‘affarl di
tale entitd potrd ritenersi assicurato soltanto in casi
eccezionali; da eid risulta quanto grande sia il!rischio
per chi istituisce una nuova farmacia e molti farmacisti
rifletteranno se noh sia preferibile al rischio stesso un

imniego ben remunerato ;
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¢ - La situazione delle nuove leve della professione

pone limiti naturali al numero delle nuove istituzioni; in

rttn professione non vi sono "outsider" e, per altro ver-
s, la preparazione qualifica solo per la gestione di una
farmoeia o per la collaborazione in una di queste o nella
irdustria farmaceutica; percid lo sviluppo numerico pud es-—
aere controllato in modo relativamente valide; attualmente,
seconde il parere concorde degli esperti, vi # penuria di
nuove leve e sopratutto di farmacisti abilitnti, sicch® ap-
pare difficile = anche con emolumenti ben al di 1&a dei mi-
nini contrattuali’ = {trovare un numero sufficiente di colla-
boratori oppure, per es,, garantire, in caso di morte improv-
visn del titolare, la gestione provvisoria di una farmacia;
si fa anche notare che l'aligquota delle studentesse & gi
prevalente & aumenta di continuo; ora, & dato di comune
esperienza che il numero di quelle che giungono a possedere
una propria farmacia & di molto inferiore & quelle dei
masehi; 1 eirea 1000 farmacistirabilitati che al momento
entrano annualmente nella prnfesdlone potrebbero bensi co-
prire il naturale fabbisognd di niuove leve, ma, poich2 una
prrie di essi viene sssorbita dall'industria e dalla Pubblica
Arministrazicne e, delle donne, una forte aliquota si ri-
tira a caura del matrimonio, ci si aspetta in generale un
persioramento della situazione ( efr, i dati di Drost alla
Dieta dei Parmacisti Tedeschi in Bad wlesﬂ&tlgﬁ?, alleg.
alla PharmZtz 1958, 33 seg.).

Stando cosi le cose, non & prevedibile per il prossimo
futuro che una parte consistente delle nuove leve non pos-
sa essere assorbita e che da queste forze "eccedenti" possa prem
lc mosse una tendenza aj istituzioni economicamente irra-
zyonali, A lungo andare, peraltre, per lo sviluppo del
nuaero delle leve stesse saranno importanti e la disciplina
giuridiea in materia di diritto allo stabilimento e le
vrocpettive professionali che da quella risulteranno,Nulla
l=zeia ritencre che il numero delle medesime, con l'andar
del bempo, non si adeguerd all'effettivo bisogno, come &
successo in Svizzera, i

2 = 31 pud dare per scontato che,subentrando il regime
¢+ liberalizznzione, sorgersnno pil farmacie nelle cittd

n. 7 rranuli che non in zone rurﬂli e nelle cittadine, Anche
gua3ts, futtavia, & un aspetio naturale e per il momento
nen nreoccupante ed ha ovvie razioni, Nelle cittd marriori

crintnao ancora numerose famacie con un volume d'affari
- eeriore alla media, siech® la prospettiva per una nuova
foroucia di far vroprio. parte di detto wolume & relativa-
menTe buona o tale gquanto meno appare; la popolazione resi-
Soute eresce in eittd in modo pill rapido che in campagna
e i cid deve aggiungersi la fluttuamzione sempraiin aumento

a causa del traffico pendolare, quale conseguenza ﬁE11%;133raa
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mo-orizzazione, e del traffico turistico. Queste circostanze
hrnno comportato che, anche dopo l'entrata in vigore della
Lerse "nvarese in questione, per le grandi citta sono state
concesse molte pit licenze d'esercizio che per le zone ru-—
reli; usecondo i dati forniti dall'esperto dr., Weiderbach,
per e5,, i 40 licenze concesse in un determinato pericdo
=11z Baviera superiore ben 25 toccarono a lMonaco e delle
riranenti una parte ancora toccd a cittd con un forte incre-
mento dﬁbﬂpolazione. Cid dimostra che il "trend verso la
citta" anche secondo il giudizio della Pubblica Amministra-
zione non & di per sé preoccupante, non ha comungue finora
assunto proporzioni insopportabili e di sicuro non ha, in
coaplesso, recato danni alla salute pubblica. Anzi, esso
e senz'altro giustificato, ove segue una correlativa ten-
denza della popolazione; in questo senso la libertad di
stabilimento rende possibile addirittura un pil rapido ade-
guamento al mutamento della densita demografica rispetto .
ad un sistema che fa dipendere il trasferimento di una far-
macia dalla discrezione dell‘ﬁutqrité

Ne si pud presumere che anché dopo il raggiungimento
di una certa saturazione nelle cittd si continuera disordi-
natamente aéd istituire nuove farmacie., Riflessioni di natura
ecanomica come quelle sopra esposte si opporranno acchi cio
avvenga ed indurranno gli interessati a rivigersi a zone
meno servite, In particolare,, difficilmente un farmacista
rinuncera ad un'esistenza in qualche modo garantita in zone
rurali per trasferire il suoc esercizio in ecitta, Tra l'altro
si & m3d osservato un rallentamento della spinta verso la citta.

Anche in Svizzera si riscontra un concentramento di
farmaacie nei centri delle grandi citta, ma, a parere di en-
trambi gli esperti, nei sobborghi ve.ne sono pure & suffi}
cienza, cosl come & assicurato l'anprovvigionamento della
nonolazione di campasgna, eccettuata forse quelle delle isolaky
e scarsamente popolate valli di montagna, per le quali in
Germania 2 difficile trovare paralleli,

Seri sintomi di inconvenienti nell'ordinato riforni-
~ento di medieinali a causa della concentrazione delle fary
rmacie nelle localitd meggiori la Corte non ne ha ravvisati,

ento pil che la minor densitd degli esercizi nelle zone
urali viene compensata orpiasonte dal continuoe migliora-
sento della v1a¢111th. Chi volesse vedere gia nella non
totalmente eauilibrata distrituzione delle farmacie sul
serritorio statale una minaccia al regolare approvviziona-
~rnto non potrebbe ritenere sufficiente neanche l'attuale
rezolanento e doyrebbe coerentemente esigere il riterno
2l sistema della concessione perscnale, nel gu2le la Pubblica
arszinistrazione decide modu proprio dove siano da istituire

il macie,
move farmacie <2 PROY. £
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1 - 38e il periﬂnlgi un aumento"sfrenato" delle farmacie-
eanchie sclo in singole localita - almeno in un prossimo futuro
non esiste, t timori collegati ad una situazione di quel gene-
re perdono la loro importanza, Ci si potrebbe, semmai, chiede-
re, se un aumento maggiore delle farmacie, determinato dalla
liveralizzazione, non ponga gid in essere una situazione ge-
nerale di pericolo, che non interverrebbe mantenendo 1°'
tucnle sistema, sebbene anche questo, secondo l'esperienza

inora fatta, ha portato e continuera a portare ad una non
irrilevante moltiplicazione delle stesse, Ritiene, conungue,
la Corte che i presunti indicati pericoli vengano sopravva-
lutﬂrt i ™

a — 3i afferma che 1l'efficienza di molte farmacie si
ridurrebbe a tal puntu, in caso di aumento "non regolate",
che non potrebbero pil essere osservate le prescr1zinn1 di
lesze, Non somo, peraltro, emersi eriteri nbluqtivi per
determinare quando questo limite di pericolositd debba ri-
tenersi raggiunto, e cid a prasc}hdere dal fattd che " le
prescrizioni di legge" a cul sono soggetti i farmacisti
nor hanno contoxrni precisi e immutabili anche per il futuro,
come si vede in altro contesto. Ed invero, e la ﬁlnlna
den3itd demografica del "bacino di raccolta” e una "sozlia
di redditivita" media - determinata in base ai prinecipi
di escornomia aziendale - 8i dimostranc a tal proposito inade-
puate, La minima densiti demografica & un eriterio insicuro
gis per il fatto che la popolazione in molti casi, e spe-
cizlmente nelle vicinanze dl ecittd di notevoli dimensioni
e di centri industrieli, flutteta fortemente, sicché non si
ou’ pil propriamente parlare di uno stabile "bacino di raccol-
ta" nel vecchio senso, L'esperto Consigliere di Farmacia dr,
Weidenbach ha, infatti, reso noto che il numero indice di
7CC0/8000 abi%tanti preso come base in Baviera contiene un
notevole margine di sicurezza, il che viene indirettamente
cor.fermato da c¢id, che in altri Stati si tiene conto di una
dercita molto minore (in Francia per es, EGDGKEODG abitanti,
a ceconda della grandezza del Comune), |

Generici calcoii di redditivita di carattere EcannmicJ
aziendale, come quelli che a questo proposito sanc stati
cottoposti alla Corte, poi, possono ovviamente portare solo
a ¢:ti medi, La situazione di una farmaeia, invero, dipen-
de 2pesse da uwna serie di fattori che di per se si sottirar-
500 almeno in parte a valutazioni numeriche ( qualita pzr-
son:li, particolari rapporti economici e familiari del far-
macista, aliquota di affari con le Casse Matue, possibilita
di estensione del commercio a merci "analoghe" & guelle pro-
oria di una farmacia ete,), Non si pud, pertanto ritenere
un oseterminato giro d'affari come linite di pericolo, nel senso
che wan farmacia che non lo raggiunga non sia pil in condi-
zioni di rispettare le prescrizioni di legge impostele; la
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prassi dimostra che un considerevole numero di farmacie che
rectano al di sotte di tale limite ( e talvolta in misura
notryvole) continuawe ad esisters ed osservame regolarmente
i suoi doveri,

Certamente vi & per la singola farmacia un limite mi-
nimo, al di sotto del quale essa obiettivamente non sarebbe
pift in senso asseluto in condizione di rispettare le prescri-
zioni che ne garantiscone l'ordinato esercizio, ma non vi 2
in generale da aspettarsi che farmacie che non raggiungono
detio limite vengane istituite ex novo o ulteriormente gestite,
E comungue il Legislatore non pud prendere spunto da singole,
econonmicamente irrazicnali iniziatiwve di quelche farmacista
per giustificare una limitazione generale della libertd di
stabilimento, In linea di massima si deve ritenere che il
farmacista terrd debito conto, nelle sue considerazioni
econoniche, delle situazioni del caso e che percid general-
mente 2i avranno nuove istituzioni solo ove il giro dtaffa-
ri superi nettoamente il “1imita_@ssulutu di per%culo" Bo-

pra indiecato, ; ;
Ne 21 pud dire, infine, che in genere il farmacista

che lavori da solo nel suo esercizio non sia obiettivamente
in grado di osservare scrupolosamente i suoi doveri, poichd
cid sarebbe in contrasto gif con l'eccezionale nunero di
"aziende individuali" ( quasi il 50%, secondo i dati di
Drost, ecit., pag.34; in Baviera, secondo la stima dell'esper-
to Prof, dr, Schlemmer, almeno un terzo), delle gquali 1ln
stragrande maggioranza non ha dato adito & rilievi di sortia,

Aziende individuali ce ne sono sempre state in gran
nuiero, ed in particolare anche sotto il sistema della
concessione perswnale( nel 1936 in Baviera 373 su complessive
831 furmucie?. Anche la legge in esame dovrebbe portare ad
un loro aumento, =e, come & prassl attualmente secondo il
pwito di vieta del Ninistero dell'Interno, venilssero autoriz-
zate sempre nuove istituzioni di farmaecie fino a quando
queste e le vieciniori gid esistenti fossero ancora in grado
di effetfuare un regolare rifornimento di medicinali,
hell'esistonza di aziende individuali, dunque, non si & mail
visto Tinora un pericolo per la salute pubblica; anzi, si &
eloziato come merito dei sistemi della concessione personale
i1 featto ché guesti rendone possibile, nell'interesse dell'ap-
provvigignamento di medieinnli, arrivare all'apertura di
farracie anche 'in zone rurali nelle quali, date le circostan-
ze, polevono venire in considerazione sclo aziende di quel
tipo, Cid & dimestrato yroprio dall'applicaziocnebratica
della legre in csame nei confronti del ricorrente, al qua-
le 1l'futoritd Amministrativa, "nell'interesse di un regola-
re anprovvigionamento di medicinali alla popolazione",of fri

di rilevare una farmacia rurale con un giro d'effari di ca,
55.000 marchi, ey
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Del resto, finchi in una localitid esistono pilt aziende
individuali, i magriori Jubbi su questo tipo di farmacia
vengono comuigue a cadere, In tal caso, infatti, anche l'azien
da individuale pud godere dei turni concordati con le altre,
che garantiscono al farmacista - il quale pud chiudere tempo-
raneamente o farsi rappresentare - l'indispendabile tempo
litero e le necessarie ferie,

Pericoli del temuto eccessivo aumento di farmacie indi-
vidunli potrebbero, dunque, delinearsi sono in due direzioni:

la libertd di sfadiun, poirebbe, anzitutto, indurre alla
apertura di una farrmecia di detto tipo anche in localita
dove gid un'altra si dibatta in difficoltd economiche o
riesce appena ad esistere; in tal caso, peraltro, varranno
le considerazioni di natura economica gid adombrate, poichd-
come tutti gli esperti hanno concordemente fatto notare -
la tendenza a fondare farmacie in campagna o in piccoli cen-
tri 3 di per st scarsa e quindi lo sarebbe ancoratanto di
pint guanto piu dubble fossero lesprospettive;

un secondo pericolo potrebbe delinearsi laddove nuove
faracie ridimensionassero quelle - maggiori - gid esisten-
ti =4 2ziende individuali; ma, come si & detto, wno svilup-
po in L2l senso non & escluso neppure dall'art.3 Lezze sul
le Tarracie; interpretando la lettera b, di detta norma nel
sense cine lo base economica di una farmacia vieciniore pud
dirasi pregiudicata soltanto quando venga spinta sotto il
nornale standard di un'azienda individuale, infatti, =i fa-
reboe carico addirittura alla Legze di accertare l'eventualita
che in futuro riescano ad esistere sole pilt aziende simili,

Cosi, tuttavia, la legge non pud essere assolutamente
internretata, Cid emerge gid dnlla considerazione che le
Auteorith concedenti i basano in larga misurse su indiei che-
com2 scora cniarito - contengono un notevole margine di si-
curezza, sicche, se¢ l'autorizzazione & concessa su gquella
base, n ceconda della situnzione locale e della personale
abilili del singolo farmacista possono coesistere anche diver-
se srandi farmacie, Polrebbe anche dirsi che la base econo-
mica 41 una grande farmacia, ai sensi della lettera b, art.
3 primo comma, & pild pregiudicata se - non sussistendo la possi-
bilivh A diminuire proporzionnlmente le spese generali -

il ;siro d'affari vieae, a causa della nuova, ridotto in modo
conziderevale, senza tuttavia essere neppure lontanamente

rié neraionato al livello di quello di un'azienda indivi-
dus. e, |

i aneite ae 1'art.l primo comma dett.b. Legée citata
in*=nlesae garartire 1'esistenza delle farmacie jih istituite
acr. =olo al livello di quelle individuali, sarebbe, tuttavia,
nos:iroile che ne venga consentita l'apertura di nuove 1i

dov.: &s=ne necegsariamente farehbero concorrenza a quelle
maZiriori gid esistenti, ragion per cui con l'andar del tempo
verrebbero a formarsi, al posto di una o di poche farmacie

mazziori, pil aziende individuali. _aﬁlEEJ%¢
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in nessun caso, dunque, queste ultime possono, dal
panto di vista delle Legrne Bavarese, essere riprovate,

don si deve pretermettere, in proposito, che la mo-
dirrs evoluzione ha facilitato al farmacista solitario
1'adenimento dei suoi doveri, La diminuzione delle ricette
dz rrenararsi a favore della vendita di prodotti farmn-
ceutici industriali gid confezionati ( secondo le precisa
zinti degli esperti la'preparazione delle ricette costi-
tuizce in media ancora il 10 circa del volume d'affari;
qualeuno parla addirittura di una "quasi completa scomparsa
della oreparazione" atessa - cosl Kranzfelder al Congres-
go dei Farmacisti Industriali del 1957 a Bad Wieseee,cit.,

ar,37) sipnifica per i1 farmacista un risparmio di tempo
rotevole, L'obbligo di controllare 1'ineccepibile stato
delle medicine da lui vendute, percid, non gioca pitt nella
pri‘*ica un ruolo importante, come hanno chiarito tutti
ecperti. La facile raszeiunsibilitid di altre farmacie
e dei punti @i destinazione dei grossisti atiraverso i no-
derni mezzi di locomozione, voi,™rende possibile anche al
tivoiwre di azienda modesta-un mdgazzinaggio pil sempli-
ce € razionale. Conseguenterente, secondo le disposizioni
bavaregsi non & pil prescritta una " serieés medicaminum,
deverndo 11 fermacista avere in deposito soltanto i medici-
nali 11&15penqab111 per assicurare un approvvlglﬂﬂamerte
ordinzio, ;

b - La Corte nen & convinta che la liberalizzazione
presipdicherd in generale letica professionale dei farma-
cirti, come dall'imministrazione si teme.Una pil aspra
lotts concorrenziale pud portare con sé  una qualcerta
tentazione di sggirare quelle. preserizioni che =i riper-
cuntono negativamente sul giro d'affari; Lo Stato, peraltro,
imnenendo ad una professione, nel pubblico interesse, pre-
scrizioni che comportano dei costi, non percit diventa
"taehitore™ di guel ceto professionale nel senso di dover
rorantire asli appartenenti allo stesso un reddito minimo,
Frezerizioni di tal senere esistono per molte professioni
e Jevong cusere tenute presenti, nel- complessivo calcolo
or
1

]
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roaico delle sue progpettive, da colui che una d4i quel= i
e professioni abbraccia,

nella profesaione del farmncista, poi, contro la ten-

tomione 21 trascurarne i doveri agiscono forze imporinnti

anzitmtso la tradizionnlmente profmda ctica professio-
w111 di tale ceto, coliivata mediante l'accurata prepara-
zignre @ trasnessz alle nuove leve, & sulla quale si fonda
i1 suo prestipio soclale. Zssa v1dne mantenuta vitale ed
¢ ficacemente protetta dalla giurisdizione disciplinare
intensa, che, dopo lunga interruzione, & stata nuovamente
ic%tituita anche in Baviera. Na anche nel periodo in cui
gi.esta mancava, particolarmente nel periodo della literta
di stebilimento, non si sono udite lamentele su pn“ in
qualche modo pericolosa decadenza dell'etica thsaa in
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renernle, Violasjioni dei doveri professionali certamente
ve ne 2ono state, ma ¢id si verifica in tutte le professio
ni ¢ non risulta agsolutamente che esse siano state, fra
i furracisti, particolarnmente frequenti o che addirittura
aboiano raggiunto 'm livello tale da porre in pericolo la
pubblica sanita, Llesperto Prof,.dr, Schlemann ha, conclu-
cdendo, espresso il parere che attualmente non sone ancora
rilevabili particolari manchevolezze ed il suo collega
Conesisliere Ministeriele dr.Danner ha, inoltre, reso noto
che perfine presso farmacie in stato di decozione non &
stato osservato un aumento di infrazioni,

La stessa situazione esiste, del resto, anche in Sviz-
zera, Sebbene cold manchi una giurisdizione disciplinare
intesn £ricto senswu,

Dunque, finche il Legislatore adduce timori in gquesta
direzione per giustificare le limitazioni all'ammissione
alla rrofessione, non pud convingere.

731 = Il medesimo pericolo del decadimento dell'etica
professiorale sussisterebbe anche per altre professioni
libere, eppure ripguardo a queste non si ritengono necessa-
rie likitazioni di sorta, sopratutto per i medici, sebbene
gli appartenenti a questa categoria non convenzionati con
aleunn Cassa Mutua di Malattia possono dedicarsi soltanto
ella cura dell'aliquota di popolaziorie non assicurata, che
= relativamente piccola. I tentativi di evidenziare una ri-
levante differenza tra mediei e farmaecisti su questo punto
nen coavineono, Certo non & del tutto ingiustificata 1'ar-
goeatnzione che il farmacista, per salvaguardare i note-
vili ecapitaeli investiti rella sua azienda, si decideri pin
difficilmente a chiudere la stessa, divenuta non pit red-
di*izin, e piuttosto tenteri di continuare a gestirla con
metodl disonesti, al conirario del medico, che lavora
srovalentemente con 1'impiesgo delle sue capacitd personali
ed 2, nercid, eccnomicamente pil mobile; & altrettanto
verso, ners, che anche per il medico, specialmente se angano,
12 ecniusura dell'anmbulatorio ed il ritorno ad un rapporto
¢i finendenza( sempre che questo sia, poi, possibile) non 3
decicione facile e per evitarla egli potrebbe essere indotto
innonezi tutto ad auwentare le cue entrate enche econ mezzi
illeciti, D'ultra parte, dz2 un medico che violi i suoi do-
veri professionali possono, pili che da un farmacista, ddri-
vare bon masiiori, e cemungue irmediate minacce alla saluta

Ariliea, 28 infine, 1'effetto intimidatorio ed educatiwvo
eila siurisdizione disciplinare intensa e delle comuni
crie penali e della responsabilitd civile 2 per entrambe
e arofessioni sostanzialmente lo stesso,

2
=
[H
n
1
bt = Violazioni dei doveri professionali non sono af-
fa*to oenpre la consepuenza della diffiecile situazione

ecoraonica, Spesso esse venrono compiute de proffssionisti
di sicura posizione, per bramosia di luero, Casi di guesto
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renere devono essere puniti individualmente, se occorre con
1n r2=*inzione dnlla professione, ma non possono essere uti-
lizza'i come motivazione per impedire a candidati moralinente
irnececepibili l'ingresso alla professione stessa,

rqg = Se il Leglslatore temesse veramente che il farma-
cista, riducendoas4 il volume d'affari della sua azienda al
di so'to di un certo limite stabilito in base all'esperienza,
violi i suoi doveri professiocnali, dovrebbe coerentemente,
controliare in modo continuo lo sviluppo economico delle far-
macie esistenti ed in particolare, dovrebbe verificare, prima
della concessicne di una nuova licenza d'esercizio, o in ca-
s0 di successione ¢ di alienazione, se il preteso volume
d'affari minino sia ancora assicurato e se l'aspirante sia
finanziariamente solvibile., Percid il ricorrente poti a ra-
fione trovare illogico che mentre gli ei negava 4i istituire
wia farmacia nel luogo da lui scelto, l'Amministrazione gli
proponeva di rilevare una farmacia gia in esercizio che ave-
va un giro d'affari minore di queklo che prevedibilmente avrebbe
avuto quella che il ricorrente stesso intendeva avviare, e
comunque un giro d'affari che era parecchio al di sotto del
"limite di pericolo" zmmesso dall'Amministrazione medesima,

4 = I1 pericolo che la supposta moltiplicazione delle
farm=cie in caso di liberalizzazione potrebbe portare ad
un'eccessiva offerta di medicinali e quindi ad un danno per
la s=lute pubblica non & stato dimostrato con dati di fatto.
Il zonsuwo éi farmaeci & aumentato ovungue dopo la guerra e
£li eeperti attribuiscons e¢in al mutamento delle comuni abi-
tudini di vita, al miglioramento del tenore di wvita di pil
lars=i strati sociali, nonché ad un certo cambiamento della
tarania wedica in connessione con l'ampia offerta di medici-
rie d~ parte dell'industria farmaceutica. E tuttavia, non wvi
¢ in Ceraania una " farmacomania" di proporzioni allarmenti,

er ~usnto ripguarde la Svizzera, ove si crede di aver nota-
to ointomi di un eccessivo consumo di medieinali, 1'esper-
to dr.3anter ha chiarito che guesto fenomeno non trova la
sdn nrirzine nella libertA di stabilimento dei farmacisti.
ruarnde erli presume, poi, che comunque il fenomeno stesso \
ven:a favoritio dell'eccessivo numero di punti di vendita
(farencie, drogaerie e determinati altri nepozi), dovrebbe
cncera nill lorizo limitarae quello dei secondi invece che
dell> nrime, alle quali spetta il naturale monopoiio del
corerc1o di medieinaii ( efr. su tale punto la defesione
della Corte Surrema Federale del 21 marzo 1958 -« II StR
393/57 - PharmZtg 195; 509).

o

i g

V1

i nericoli paventati éal Lepgislatore in caso di liberts
di stabpilimento non sono risultati, come dimostrano le
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soprn svolte arromentazioni, cosl probabili da potervi fon-
dare 1 - mantenends fermo per il resto la vigente discipli-
na norrativa sui farmaci e sulle farmacie - la pil drastica
limitazione della libera scelta della professione, ossisa
1'es=zlusione dall'indipendente esercizio della professione
steusa di candidati plenamonte gqualificati. Questa conclu-
sicaw viene indiretiamente confermata da ci®, che il Lepgisla
tors aon combntte efficacemente contro i pericoli; che se-
condo 11 suo punto di wista rendono necessaria una limitn—
ziong della libertd di stabilimento dei farmacisti, cola

ove #5391 sono effettivamente tangibili, pur potendo farlo
con resolarmentazioni che si manterrebbero sul livello del
mero ezercizio della professione e della determinazione dei
presunpostl sogpettivi per 1l'ammissione alla stessa o ad
altre operanti nel settore dell'approvvigionamento dell=a
ponolnzione con farmaci, senza invadere la sfera pill intima
del diritto fonidamentale di cui all'ar+,12 primo comma Cost,

1l -~ T pericoli connessi con il commercio illegale o non
regolrementare dei farmaci, cqn il loro abuseo e con le vendita
di medicine non idonee o dannose nen venno combattuti anpena
in farmacia, la quale non &, nelle attuali condizioni econo-
miche, n2 la vera e neppure la pill importante fonte derli

B o i
stens=i,

a = Secondo lo sviluppo storico,.il fulero dell'atti-
vith del Farmaciste = come gid notato sub IITI 1 = erns 1
produzione di medicine, mentre il commercio delle stesse
eprarive come attivitd conseguenziale e secondaria,

L'evoluzione economica, che segul a rivoluzionarie sco-
¢ in quasi tutti i settori delle scienze naturali, con-
i nel 19 secolo il sorgere - anche per l'apporto di far-
magiatl di grande livello scientifico - di imnortanti inﬂun
ria farzaceuliche { efr.Kalthoff "Il farmacista nell'indu-
1 Tarnaceutica" ne "L'industria farmaceutica" 19;3,n.w,
na 7,43 seszr.). Nello stadio attuale ¢i’d ha portato ad un
casbtinmante A1 struttura della farmacim: 1a produzione d4i
meriicinali - tranne che per un ninimo residuc - - si & irasfe-
riti da quella all'industria, e quindi anche i pericoli con-'
nesdi eon la oroduzione stessn, che fin ab antiquo avevano
roivato 1n posizione particolare delle farmacie, si sono
spostati e contestualwente si cono estesi. Enpure manca una
digsinline lesislativa che coizbatia in modo e*flcaﬂe i peri-

nol:y ohe do ¢lo ingombono sulla salute pubblica, Ltiwprenna

£ ceutica non ha, nei coafron%ti delle altre imprese, wia
norisiese particolare; essn ¢ "un'azienda operante secondo
yri.ﬁtp econorieil, sogmeta alle regole reneralmente wvalide
di scononis aziendale" e cne tenta di soddizfare "alle ¢si-

rerze finanzierie della produzione, della distribuzionsz o
delle perticolarnente costoss ricerca" scltanto attraversos
la ¢avanzis della sum reddivivit: economica ( Laar in"IL'in-
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dustriz farmaceutica 1954, n.2 pag.37 segg., (39)).

Mih essere esatto che un'industria farmaceutica "ad alto 1li-
vellc" nen comporti per la salute pubblica alcun pericolo, o ne
comperti di cesl scarsa entitd che il Legislatore non se ne
debbs oceupare ( Laar, cit.). Ma c¢id pud dirsi anche di un
" puctato" ceto farmaceutico. Cid che importa, comunque, &
proprio di prevenire i periceoli che potrebbero derivare
dall'infiltrarsi di imprenditori personalmente infidi e
obiettivamente inidonei, i quali, nello sforzo di assicu-
rare 2 gualsiasi prezzo la redditivitia dell'impresa, consi-
derino i medicineli esazlusivamente come prodotto industria-
le e irascurino 1'angols visuale della pubblica salute.

I1 iinistro degli Interni Federale, nella risposta ad un'inter-
pellanza in Parlamento il 10 gennaio 1951, ha richiamato
1'attenzione su tali pericoli: l'industria farmaceutica te-
deaca, che produce 1'80% di tutti i medicinali smerciati
nelle farmacie ( egli ha dichiarate) si trova =zenz'altro
ad alto livello, ma, accanto alle irprese importanti, vi
sono "in questo settore aziende piccole e piccolissime, i
cui prodotti richiedono una vigilanza di carattere igieni-
co e specialistico” (Atti Parl,I (1949, stamp,1B868). Per
una vigilanza in tal senso manca, tuttavia, la diseiplina
legislativa, L'armissione nell'industria farmaceutica non
divende né da una valutazione della coscienziositd persona-
le e della competenza dell'imprenditore o della direzione
aziendale, né dalla disponibilita di adeguanti laboretori,
presupposti che furono sempre ritenuti indispensabili, per
ragioni di protezione della salute, per la produzione di
medicinali, di entit& proporzionalmente molto minore nel-—
le farmacie,

Se gia in cid sta una potenziale minaccia per le sa-
lute pubblice, essa viene accresciuta ancora di piti dall'at-
tuale mancanzae di efficacl peossibilita di eontrolli dei far-
maci posti in distribuzione, Il Decreto sulla produzione
di medieinali pronti per l'uso - emanato per motivi di eco-
noria di guerra -, che vieta con effetto immediato la pro-
duzicae di nuovi farmaci pronti per 1l'uso ( specialiti) \
e rel par.4 autorizza il Ministro degli Interni del Reich,
i ccucerto con il Ministro dell'Economia del Reich, a
aeraentire "eccezionl al divieto®, & contestato nella sua
vulidita ziuridica e percid non viene piu seriamente ap-
niiezt0 nella prassi, ccme hanno confermato gli esverti
Ceng, “in, dr. Danner e Prof., dr. Schlemmer. La "Relazione
pravviaoria" del ilinistro degli Interni Federale al pro-
gelto I: legmge sui medicinali del 12 maggio 1956 si limita
ad irdicare (pag.l) che il Decreto non contiene alcuna
dispocizione sul punto "sotto gquali condizioni sia da
conecedere 0 da negare una tele autorizzazione eccezionale",
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¥anza altresl 1l'ohbligo del produttore di dichiarare
la cozrcrizione dei suoi medicinali, e cid l'esperto Prof.
Schlemner ha qualificato come una delle pilt gravi lacune
della norxativa sui farmaci ( efr, anche Blanke , Con-
gresac del farmacisti tedeschi 1957 a Bad Wiessee, cit,
p2g.20; " L'industria farmaceutica" 1954, n.2 pag. 42, e
Urdang - Dieckmann, cit., p2g.93); pertanto d praticamente
escluzo il eontrolle di numerose medieine in farmacia, E4
infine, le prescrizioni dellz Frrmacopea Tedesca, che do-
vrabbero garantire l'ineccepibile composizione e qualita
delle scotanze ivi registrate, non sono vincolanti per i
farmaci prodotti industrislmente, comprese le specialita
( ™ Relazione provvisoria® png.93).

51 potrebbero, dungue, prendere misure legislative
di salvsguardia nei confronti di guesta nuova fonte di
pericoli derivata dallo opostamento ( in direz. industriale)
della produzione deli medicinali, senza pregiudicare la li-
berta di scelta delle professioni igtercssate.

b - 5i & giad spiegato chg -~ anche secondo il giudizio
dezly esperti = le cause dell'incremento del consumo di far-
maci vanno ricercate prevalentemente nelle mutate condizio-
ni &¢ abitudini di wita, ccma per ez, nei danni fisjici e
merali provocati dalla guerra, dalla denutrizione e dzlla
cerisi degli alloggzi, nel logorio fisico e psichico causate
dz pil elevati ritmi di lavoro, in certi mutamenti dells
Kedinine stessa ed infine anche nell'ampliemento della pre-—
videnza sociale attraversoe la normativa mutualistica. Se si
teae, perd, cho, accanto alle cause testd elencate, la "far-
macomnonia® possa essere favorita anche dall'aumenteo dei punti
di vendita dei mediecinali, non si deve ignorare che la ven-—
dita di dette sostanze non & limitata alle sole farmacie., A
preceindere dalle norme speciali della Legge sugli oppiati
d.d. 10 dicembre 1929 - RGBEl,, I, pag.215 = e dalla disci-
plina del commercio di prodotti socgeiti a ricetta ( Rego-
lame:to del 13 marzo 1941 -~ RGEl, I, prag.136 - ) o da ven-
dersi zole in formacia ( Regolarcnto del 22 ottobre 1901 -
RCBl, I, pag. 380 = ) infatti, medicineli possono essere :
massl in vendita anche in altri nezozi, Il che avviene, tra
l'altre, in miasura considerevole, come ha chiarito l'esperto
Pfof, dr. Schlemmer ( cfr, anche Krenzfelder, Congresso dei
farmacisti tedeschi 1654 a Bad Vieasee, cit., peg. 317 ses.).
Irda~ini éella Diete Tedesca dell'Industria e Ccmmercio
Fhar:Sig 1958, 170) heanno dimostrato che 2 opinione comune
nell'ardiente cormerciale che la vendita di medicirali sia
addirittura essenziale per il concetto di drogheria; secon-
do tzle cpinione, l'essortimento di una drogheria deve compresn—
dere "oltre a droghe, erbe uwedicinali, farmaci a vendita
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litera, materiali di medicazione, prodotti chimicieeese.e,
gneto articoli igienici" ed ancora ( in zone Turali), medi-
¢inali veterinari. Deve, aliresil, farasi cennc, & questo
proposito, ai n.d. scaffali delle droghe ( reparti - droghe)
dei negezi di alimentari, il cuil numero sembra essere note-
volmente Bumentato & seguito dell'entrata in vigore della
disciplina sull'esercizio del commercio &l minuto ( cfr.
Fhermitg 1958, pag.214 & 384). Sulla base della Giurispru-
denza della Certe Suprema Federale ( BGHZ 23, 184) i fab-
bricanti di medicinali ¢+ sono ultimamente passati a produr-
re, con sostanze alle queli vamno riconesciute spiccati
poteri curativi, = purche non vengano usati componenti che
conportine 1'obbligo della ricetta - "rimedi profilattiei”,
che, come tali, wvengono poei liberamente wenduti in droghe-
rie ed in altri negozi ( cfr., anche la mozione n,2 "Legre
sui fermaci e commercio dei medicinali", loc. cit., pag.5,
approvata dall'Assemblea generale del Gruppo di Lavoro del-
la Rarpresentanza professionale ded farmacisti ftedeschi (A4,
B.D.A) alla Dieta dei fermacisti tedeszchi 1957 in Bed Wies-
see; inoltre, Blanke, ividem, pag.22; v, pure Pharmitg
1958, npeg. 234 seg.,; sulla libera vendita di nuovi rimedi
profilattici v, Marsetus N5W 1957, pag. 939).

La notevole incertezza sullae definizione di " prodotti
da vendersi solo in farmacie" derive sopratutto dai molti
dubbi interpretativi del Regolamento sui mediecinali del 1901,
La Corte Suprema Federale ha fatto notare, nella decisione
appena citata, che tali dubbi gussistono gid da lungo tempo,
ed ha agzgiunto ( peg.189): 1'oscura, incoerente ed in parte
terminologicamente contraddittoria disciplina del Regolomento
( Arzbeimittelverordnung - A.M.V.0.,) rende impossibile, =
parere di gquesto Collegio ticavare dalla struttura dello
stesao prineipi interpretativi per decldere la questione
che ne ocecupa in un senso o nell'altro., Il carattere, in
parte rattoppato del Regolamento ....non oonsente di giun-
gere, attravarse il metcdo sistematico e 1la tecnica ( in-
terpretativa), ad un qualche risultato,

& prescindere dagli effetti protettivi della Legge gugli
oppiati e dalle = irsufficionti — garanzie che derivano
dallfobbliro 48 vendere deterninati prodotti zole in ferma-
cia, dungue, medieinali di guelli dei guali piu frequente~
merze si 1 abuso, posscno essore vedduti liberamente in
nerori moltiplicabili a4 1ibitum, senza che in wnd jualsimsi
desli ztedi - nlla produziona, oxneXinxwondirsxaxkxzximate
ne.ls irande distribuzione o nella vendita al minuto- sia
lesislativanente garantita una preventiva protezione della
saluie. In particolare viene a mancare in tal caso anche la
garanzia che deriverebbe da una limitazione della cessione

di medicineli nelle sole farmaecie gid per il fatto che il
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farracissa, prima di poter aprire una farmacia, deve sotto-
pors: 0d un approfondito e lungo addestramento pratico e
scientifico. La libera vendita di farmaci in punti di vendita
olire alle farmocie = moltiplicabili md libitum pud tanto pid
persistentemente influenzare il consumo, in gquanto normalmente
in tal caso la pubblicitd & consentita illimitatamente, Il re-
golamento di polizia sulla pubblicitd relativamente ai medi-
cinali del 29 settembre 19471 { RGBL I S 587) & contestata
nelle sua validitd giuridica ( BGHSt 5, 12; 8, 360 e BVerwG in
VerwRESpr 7, 349); 1'insicurezza giuridca da cid scaturita

ha indotto il Preaidio dell'Associazione Federale dell'Indu-
stria Farmaceutica ad emettere motu proprio, il 4 marzo 1953,
norme di pubblicita per le aziende ad essa annesse poichd, "a
prescindere da dubbi sulla sua validitd " il Regolamento di
pelizia non sarebbe idoneo nd cvitare exxExi il sorgere ed

il propagarsi di errori e false moase", ( "™ Die Pharmazeuti-
sche Industrie 1953 N° 2 S 47 bis 43). Ma anche presupponendo
la validitd del Regolamento, la pubBlicitd rimane ammessa

in vasta misura, poich2, & prebeindere da propaganda inganne-
vole e da deierncinate forme di pubblicita illeeita, la limita-
zione vale solo per farmaci dan vendersi dietro ricetta medica
e per farmaci specificatamente indicati. I pericoli per la
salute pubblica collegati con le possibilitd di pubbliciti

da parte dell'industrie farmaceutica emergono da un erticolo
delle rivista "Die Pharmazeutische Industrie® 1954 Nr.2 5 41:

" Per cid che riguardam il tembureggiamento di elogi oppure
la senaibilizzazione della popolazione, la propaganda svolta
dall'industria farmaceutica 8l rivelge prevalentemente non al
pubblico, Ma quando la pubblicith viene indirizzata agli
incompetenti, cosa che in primo luogo cozza contro la resisten-
za del medico, essa riguasrda inxgyrm gran parte farmaci per
i queli comungue di una prescrizione medica non se ne parlae
neppure e percid non gravano sulle Casse di Malattia. Che qul
parecchie cose non siaro in ordine e sotto inganneveli indi-
ceziont ai terda a sfruttare 1'igmoranza, dal che possono deri-
vare danni alla zalute, non pud essere contestato”, i

Fer evitrre abusi, in base al § 56 cpv. 2 N° Q della
Reichsgewerbeverordnung, @& proibita le vendita ambulante di
far—-uzi, Continus ad essers permessa, invece, la rac=olta di
ordinnzicne.di farmaci di cui 2 censentita la libera vendiza.
Anch: cid - come osserva la "relezione provviearia "' della
les~r sui farmaci ( S 31) - ha portato a notevoli inconve-
nienti,

Pure nell'ambito delle farmacie otesse si potrobbe evitare o
diminuire notevelmente pericoli per la salute pubblica deri-
vent: eventualmente dalla produzicne e dalla vendita di me-
diecinali, tramite regolamentazione dell'esercizio della pro-
fesgsione seconde l'art, 12 cpv.l per. 2 GG, senza colpire la
stretta efera del diritto fondamentale della liberta profsg=ks;~
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sionnla.

a) Tn primo luogo si deve pensare gqul alla gilurisdizione
discirlinare, che in Baviera & stata nuovamente introdotta con
la lesge del 15 luglio 1957 ( GVBL S 162), Il ceto unitario
dei farmacisti, del quale fanno parte anche i collaboratori
farmeceutici ed i farmacisti industriali ( cosa che diversi
regolementi per l'elezione del Collegi degli Ordini dei Far-
macisti espreosamente rilevano: efr, per.es, § 16 della terza
ordinanza regionale per l'attuazione della legpe regionale
sull'Crdine dei medici, medici dentisti, dentisti, farmacisti
e veterinari per la Renania = Palatinato del 29 gennaio 1954 -
GVBL pag. 15 =3 § 4 epv, 1 ultimo per. dell'ordinamento elett.
per 1'ordine dei farmacisti bavarese, pubblicato nel calendario
dei farmacisti 1954 peg. 318), pud proteggersi, con il suo
aiuto, coatro individui eu cui non si pud fare affidamento,
intervenendo, in casc di comportamento damnoso ed in partice-
lare compromettente per la salute, nell'espletamento della
loro professione ed eventumrlmente dchiarandoli indegni di
svolgere la loro attlvitd. Cid colplrebbe — diversamente
dalla limitazieone della libertd di stabilimento-f l'effettiva
fonte 41 pericole, indifferentemente dalla circostanzsas che
i1 pericolo derivi da un farmacista autonomo o da uno dipen-—
dente.

Una giurisdizicne disciplinare efficace potrebbe anche
combattere comportamenti comtrari alla "deontologia profes-
sionale nell'acquisto il una gid esistente o nell'apertura
di una nuova farmacia, come nel caso che il farmacista, per
procurarsi i mezzi finanziari, contragga obblighi incompati-
bili eon une ineccepibile attivitd di produzione o di wvendita
di medieinali,

b) Il Legislatore potrebbe impedire, attraverso la rego-
lamentazione dell'esercizio della professione, non sclo la
direzicne, ma anche l'acquinto ed il possesso di pild farmacie
da rarte di uno stessov farmacista, se & necessario per la
protezione della salute della popolazione che costui diriga
per.onzlmente la sua farmacia e questa non venga oberata di
costl appiuntivi per l'amministrazione o per i canoni d4i lo- |}
cazione,

Se per ragioni di protezione della salute si intende
fremare una troppo esteoa meoltiplicazione dei puantl di vendita
di rodieinnli, gi potrobbe inoltre - attraverao una diseipli-
nt lerialativa conforae allfart,12 comma 1 parte seconda del-
la Hecolituricne = riservore la vendita esclusivamente alle
far:-acie ( efr, su cid BGHZ 22, 1567 ( 174-178,180; qul gia
1'arprofendita prevarazicone, la sostanziale limitezione alla
verdita di prodotti specifici e il divieto di gestfire pil
azicnde contrastorobbero una moltiplicazione illimitaza
delle azionde stesse, Non & logico che da una vparte, per il
rantenirento dell'affidabilitA professionale dei farmaciati,
debba essera contenuto il numero delle farmacie e dall'altra
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post 10 ezsere wvenduti fuori di quelle mediecinali per 1'uomo
e po:r ~li animali in tale quantita che 1l'esistenza di numerose
farnicie, in particolare nelle zone rurali, viene posta in pe-
ricole { Kranzfelder al Congresso dei Parmacisti tedeschi in
Ezd ‘Wieasee 1957, cit., pag. 38); ed invero, proprio dalla
messos in pericolo dell'esistenza di ( alcune) farmecie deri-
verckboe, secorndo 1l'opinione dol Legislatore, una minaccia per
1'sxdinats approvviggionamento di medicinali e quindi della
salita pubblica,

c) Il Legislatore potrebbe, poi, ridurre i particolari
oneri econcmici che rendono necessaria la protezione dell'esisten-
za delle farmeaie, Tutavia bisopna in linea di massima pre-
tendere, con il Tribunele Federale Amministrativo ( BverwGE
4, 18T ( 174 seg.I) che chi acquista una farmacia o ne isti-
tuisc® una nuova debba proventivamente tener conto di tali
neceusitd economiche, Ma, a prescindere da cid, l'odierna
situnzione dei trasporti consente l'approvvigegionamento di
quasi tutti i farmaei, compresi quelli piu rari, attraverso
la rrande dstribuzions senza particolari difficoltd e senza
una rilevante perdita di tempo, sicchdé le disponibiliti di
magelzine possono esserae strutturate in maniera pili elastica.
Su tale constatarione @ senza violare la Costituzione, si po-
tretve basare la previsione di un obbligo per i grossisti di
stare a disposizione anche nei fine settimans & nei giormi
feativi per particolari esigenze delle farmacie.

¢) L'obbligo degli essmi per il farmacista potrebbe, in
relazione all'attuale sviluppo della farmaceutica, essere
ridimensionato senza pericolo per la popolazione. Gid oggi,
infatti, 1'obblige, formalmente susasistente, 1n pratica
viene adenmpiuto soltanto in misura modesta. Halthoff nota a
tal proposito nella Deutache Apothekenzeitung 1954, n.23, pag.

488 :
" gi tratte di uno sviluppe in armonia con la nostra

epons: teenologica, che non si ferma neppure dinanzi alla
farnacia, Cis, gia per l'urgente necessita di coprire, attra-
ver:-o 1a preduzicne industrinle, 1l'aumentato bisogno 41 medi-
ein=li della popolazione, che ormai da decenni & in continua
crezeita, Ogni furmacista sa che la lavorazione farmaceutica
e il controllo analitico di molte efficacissime scstanze me-
dicinnli prodotte con complicati procedimenti chimici e eco-
perle nel contezte della modomma ricercn farmaceutica compor-
taro presupposti tecnici che nei laboratori di una pubblica
fersacia non esictong e, gift per puri motivi economici, nou
nosacno eagsere cold realizeati, ¥e omi farmaciste dovri an-
che, ccn valutazione obietiiva, wmwmmettere che gquesto sviluppo
non ha avuto alcun effette negativo sulla struttura economica”,

(rid in base al § 30 a del veecchio Regolamento per 1l'eser-
cizio delle farwacie prussiano, orodottl farmaceutici finiti
( 2pecialitd medicinali) che avessero sull'involucro estermo
le dicitura " coufezione d'istituto ( Anstaltspackung) potevano
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esacre venduti soltanto in confezione chiusa., I1 Regolamento
bavars.e¢ ha rinunciato ad una norma di tal genere, ma, a nor-
ma del & 13, i1 farmaciste pud limitarsi, quando si tratta di
prodotti finiti, a sincerarsi solo per sondaggio dello stato
delle scatanze ed in perticolare che non si sia verificata
"una dezonmposizione, decclorazione, evaporazione o altra modi-
ficazicne", Anche un tule controllo per sondaggio, tuttavia,
nen & ceriamente esigibile e comungque non & idonec a stron-
care efficacements (eventuali) pericoli per la salute della
popolazione, Qul potrebbe servire soltanto un controlle pil
frequente nella fase della produzione dei medicinali e in quel-
la della grande distribuzione, di modo che sul farmacista
gravasse solo un obbligo di controllo dei prodotti gia da

lui immagazcinati, Ua controllo totale attraverso il farma-
cista senza un qualsiasi obbligo di denuncie deve essere
ritenuto inesigibile,

3 ~ Lo diminuzione degli oneri economici e personali
che derivano, per tutti i fermacisti, dalle attuali dispo-
sizioni sulle scorte di magazzino e“dall'obbligo di control-
lo si ripercuotersbbe favorevolmante sulle difficoltd, sem-
pre di nuove denunciate, delle farmacie gestite dal solo
titolare nelle zone ruraii o nelle piccole cittid. Che farmacie
di questo tipo diventeranno sempre pilt numerose, in particéla-
re anchs sc continuasse a vigere i1 § 3 della Legge sulle far-
macie, & gild stato rilevato sonra {v,}],,n pure che, per tale
motivo, ed anche per le odierme condizioni dei trasporti, non
vi & da tezere una seria carenza nell'approvviggionamento
della popclezione, Il Legislatcre potrebbe, peraltro, procurare
a questi farmacisti ulteriori agevolazioni, specialmente sotto
il profilo perscnale, Si pud lasciare eperta la gquestione se
8i posoa rretendere dai leureati in farmaeecia, a scopo di per-=
fezionumento della loro preparazione con particolare riguardo
all'espetto economico e prima del conferimento dell'abilita-
zione, un servizio temporaneo in una farmacia a conduzione singola,
¥a si ratretbe di certo ampliare le possibilitid di sostitu-~
zione, per assicurare ail farmacisti che lavorano da soli i
sipoai vdesazii alle loro condizioni economiche ed indispen-
3ablly neli'interesse della tutela della salute. Cosl non pare
che scerjerasbero preocccupazioni se, almeno nelle zone rurali,
tomror-nexromte e previo avvino ai mediei competenti, si ammet-
‘oves alls soatituzione, in ciso di reale bisosno ed anche
ner non brevi periodi di tempo, personele ausiliario non ancora

i

abilitato,

4 = Le teste formulate indicazioni su possibili misure
eriainiiye aon sipnificano cke 1a Corte Costituzionale Fede-
rale worlic dare 4l Legislators consigli legislativi generali;
auezto non rientra nei suoi comriti, la per soddisfare al suo
stblimo d1 nrotegpere nel modc pil efficace possibile i diritsi
fondamsensali, la Corte doveva chiarire che una restrizione
del diritto costituzionale alla livera scelta della professio-
ne nella suva parte pil meritevole di tutela pud essere presa
in considerazione soltanto se i pericoli che in tal modo E;ﬁﬁ?ﬁﬂ?}\

L}

e
1
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vorliono prevenire non possanc essere evitati o ridotti attra-
verso 2ltre misure legislative pil ragicnevoli e non, o almeno

non in wrutl modo, limitative del diritto stesso, Tale chiarimento
3 uapbrate allu Corte ancor pill necessario per il fatto che &
nelle {ra.izione tedesca (efr, su cid Urdang - Dieclmann, cit.,
par.63 32r5.) usare nel campo della diseiplina sulle farmacie il
mezzo radicale della limitazione delle licenze, mentre ora, come
gia mesiruto, sorge dall'art.12 primo comma Cost. la necessita

di sfruttare prima le altre possibilitd legislative.

Ovvinvente spetta al Legislatore (decidere) se far pro-
prie le misure indicate, quali tra eose scegliere e in quale
ordine realizzarle, La Corte si & limitata ad indicare le misu-
re stease, delle quali gid si discute pubblicamente ( almeno
negli ambienti competenti), e la cui attuazione addirittura
¢ gid in purte avviata o comunque, in considerazione della
gituazione generale, appare poasibile,

iz certamente il Legisletore bavarese potrebbe sostenere,
basandosi =sul fatto che in questa mgteria la competenza le~isla-
tiva spetta in parte alle Regieni (Lander) ed in parte & con-
corrente fra queste e la Pederdzione, che le indicazioni gia
formulate gorebbero idonee a porantire un efficace rimedio
golo ove la Pederazione fecesse uso della propria competenza,
ma che in agsenza di una inizietiva federale in proposito il
Legislatore regionale & costretto ad ineidere piu profondemente
sull'area del diritto primario., Un rinvioc in tal genere non
sarebbe ammissibile rei confronti del diritto costituzionale
alla libtertd di professione. L'art, 12 primo comma Cost.,
in relazieone alla diaciplina legislativa dell'esercizio di
una professione, non fa distinzione fra norme federali e norme
regicnali, T1 diritte costituzionale unitariamente walido
2 protetto nella stessa misura nei confronti della legislazione
federale e di quella regionale, Alla Federazione ad alle Re=
gical non acno consentiti interventi ineisivi sul diritto fon-
damentale con le scusa della mancanza di competenza ripuardo
all'une o 8ll'altro provvedimento, Al contrario, guando si
tratie della dilesa di un diritto costituzionale del cittadino,
che & acprzetto tanto alla normativa federale quento a guella
regicnale, il Legislatore della Federazione ¢ delle Regioni
va risuardato come unico.

VIT

La Corbte Costituzionale Federale, in questo procedimento,
ner doveva decidere cuale sistema aziendale sin da preferirs,
sotto il profilo della nolitica normativa, ma scoltanto sul punto
ge i1l . otens effettivomente soelto dal Legislatore Bavarese sia
confnr-e alla Costituzione, La Corte ha dovuto dare una risposta
nefitiva; a suo giudizio attualmente solo la libertd di stabi-
limentic, intesa come mancanza di obiettive limitazioni alla
[ concezsiore ) licenza, corrisponde alla situazione costitu-
zicnals, come ritiens suvstanzialmente anche il Tribunale Fede-
rele Avministrative (, EVern G 4, 167). Che anche in futuro per
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1'esercizio di una farmacie oia necessaria wa licenza e che
guestn, tra l'altre, poosa easere fatta dipendere dall'adempi-
ments di determinati presupposti sogmettivi (come, per es., in
bage 21l1'art,2 prime comma dlla Legge sulle farmacie) & ovvio
e i ricava della precedente esposizione,

Alla Corte & noto che i farmacisti, in maggioranza, sono
contrari alla libertd di stabilimento. Per gquento su questa
posizione influiscane considerazioni di politica profesaio-
nale, che valgono a proteggers il ceto e a mantenerne il tradi
zionale livello, esse devono passare in secondo piane gquando
vengt comuromessa la "zona di difesa pitn intima™ del diritto
fondeameritale di cui all'art.12 primo comma Cost., e cid a pre
scindera dal fatto che lo sbarramento alla professione nei con
fronti delle nuove leve provenienti dalle proprie file & una
migura dubbia anche sotto il profilo della politica professio
nale e dell'etica solals., A queste considerazioni nom si wvuole
con ¢id in generale negare validitd; che esse possano giusti-
ficare una regolamentazione normativa della tutela del dirit-
to in questione su altri “piani" cuﬁaegua a quanto gia dette
sopre. ( sub IV 3 e VI), .

E' stato pilt volte, anche dall'esperto Prof.Dr. Schlecmer,
affernato che la normatiwva sulle farwacie & in indiassclubile
ranoorto con la normativa sui medicinali e su quella dei vrez-
zi dei medicinall stessi e che percid non si pud disciplinare
la primz senza regolare ex novo anche la seconda. Cid 2 senz'al-
tro giuszto sotto il profilo ogeettivo e di politica legisla—
tiva. 2 guesta Corte non pud certo armettere un inammissibile
intervento sul diritti fondamentali, in wvia provvisoria e
finc 2 aquando il Legislatore faccia uso delle altre possibi-

L]

1lita che rientrano nella sua discrezione,

L'art.3 primo comma della Lerze sulle farmacie &, come
detto, incosiituzionale, I provvedimenti della Frefettura
dellz Baviera superiore che si basano su queste norme ledoeno,
pertanto, il diritto fondamentale del ricorrente di cui all'art.
12 primo comma Cost, e devono essere annullati, Contestual-
mente ninlla sentenza deve essere dichiarata le nullitd dello
art,? primo comma Legme sulle farmacie.- compresa la seconda |
parte, che con la prima & in indissolubile relaz;ana ( § 95
commi sescndo e terzo, parte seconda BVerf.GG).

( Senienza dell'll giugno 1958 — 1 BVR 596,/56). . A{ﬁﬁf}-_\



