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CAPITOLO |

IL GOVERNO DELL’ECONOMIA
TRA GLOBALE E LOCALE

SOMMARIO: 1. Il governo dell’economia nello Stato composto. — 2. Economia glo-
bale e crisi dello Stato. — 3. Economia globale e sviluppo locale: dalla globa-
lizzazione alla “glocalizzazione”. — 4. Premesse per una ricerca sulle trasfor-
mazioni del governo dell’economia in Europa.

1. 1l governo dell’economia nello Stato composto

L’economia ha sempre rappresentato per lo Stato moderno un
complesso fenomeno da governare, non una semplice materia, tra
le tante oggetto di disciplina giuridica', direttamente connessa alle
forme di Stato di qualsiasi ordinamento costituzionale®. In tal sen-

! Non bisogna dimenticare che per molto tempo buona parte dei giuristi hanno
teso a escludere un collegamento tra economia e diritto, come rilevato da M.S.
GIANNINI, Economia (disciplina della), in Enciclopedia del Diritto, X1V, 1965, pp.
276 ss.; Id., Diritto pubblico dell’economia, Bologna, il Mulino, 1995, pp. 12 ss.

2 Tradizionalmente — si veda P. BISCARETTI DI RUFFIA, Introduzione al diritto
costituzionale comparato: le forme di Stato e le forme di Governo, le Costituzioni
moderne, Milano, Giuffre, 1988 — in particolare nel diritto costituzionale, 1’azione
di poteri pubblici nell’economia ¢ utilizzata per distinguere le differenti forme di
Stato, al fine cioé di indagare il rapporto tra autorita e liberta. Cosi ’economia
liberista ¢ quella tipica dello Stato liberale, in cui “minimo” risulta I'intervento dei
poteri pubblici nel mercato, perché ruolo preminente svolge la proprieta privata
dei mezzi di produzione, e in cui sono prevalentemente private le decisioni eco-
nomiche. Al contrario, in quella socialista I’economia collettivizzata si caratterizza
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so, la particolare attenzione per I’economia e il suo governo pare
derivare dalla constatazione che ¢ da essa — dal suo sviluppo — che
lo Stato ottiene le risorse per funzionare, ma, soprattutto, per rea-
lizzare i fini e i programmi enunciati nella sua Costituzione.

Del resto, questo sembrerebbe lo schema enucleabile, in parti-
colare, dalla lettura delle “Costituzioni economiche” > del 900 — di
cui si dira nelle prossime pagine — laddove alla definizione di un
pitt 0 meno chiaro modello economico da realizzare, segue sempre
un’articolata disciplina sul c.d. “governo dell’economia”. Con que-
sta espressione, tradizionalmente, in modo descrittivo, si intende
I’azione svolta dai pubblici poteri sull’economia: dalla previsione
e disciplina delle politiche economiche, ai singoli interventi esecu-
tivi volti a promuovere o garantire lo sviluppo. Previsioni e prov-
vedimenti con cui il potere pubblico interviene nella sfera econo-
mica, i quali, ovviamente, mutano al mutare dell’organizzazione
istituzionale e, soprattutto, del modello economico che si intende
realizzare®.

per la prevalenza della proprieta pubblica e delle politiche pubbliche, limitando la
proprieta privata e la libera azione nel mercato.

Come si dira meglio, la locuzione “Costituzione economica” nella tesi propo-
sta dagli “ordoliberali” della Scuola di Friburgo € stata intesa — soprattutto nel dibat-
tito seguito alla Costituzione di Weimar in Germania - al fine di individuare
un’autonomia tra la Costituzione economica e politica. Nel presente studio, al con-
trario, tale locuzione ¢ utilizzata solo al fine di descrivere le disposizioni costituzio-
nali connesse all’economia. Dunque, chiarite le finalita descrittive, nel prosieguo, la
locuzione “Costituzione economica” sara menzionata senza 1’uso delle virgolette. Piu
ampiamente su tale nozione si veda F. COC0zzA, Riflessioni sulla nozione di «Costi-
tuzione economica», in Diritto dell’economia, 1992, pp. 71 ss.

* Come si avra modo di ricostruire in seguito, la nozione di governo dell’e-
conomia muta nel tempo: I’economia e I'intervento pubblico mutano e si influen-
zano reciprocamente. Tale rapporto € reso bene evidente da F. GALGANO, Pubbli-
co e privato nella regolazione dei rapporti economici, in Trattato di Diritto com-
merciale e di diritto pubblico dell’economia, la Costituzione economica, Cedam,
Padova, 1977, Vol. I, pp. 3 ss.; e, pit di recente, S. CASSESE, La nuova Costitu-
zione economica, Roma-Bari, Laterza, 2012, pp. 7 ss. Tale nozione, in particolare,
risulta lucidamente definita da T. PADOA-SCHIOPPA, Il governo dell’economia, Bo-
logna, il Mulino, 1997, p. 26, per il quale nella moderna economia di “mercato”
con la locuzione “governo dell’economia” si intende descrivere ’azione dei pub-
blici poteri nei confronti dell’economia: “governo” infatti esprime I'insieme delle
disposizioni che prevedono e disciplinano le politiche economiche; gli istituti e gli
atti volti ad eseguirle e attuarle. Per “economia” invece si intende il “libero merca-
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E in primo luogo per le suddette ragioni che tradizionalmente
il governo dell’economia ¢ considerato come una funzione esclusi-
vamente riservata allo Stato, sovrano, superiorem non recogno-
scens’, esclusivo titolare della “decisione politica globale”®. Non a
caso, le Costituzioni economiche del '900 sono attente nel fornire
allo Stato non solo strumenti per garantire e limitare le liberta eco-
nomiche a seconda dei fini posti, in ossequio alla propria forma di

to”, che — seppur in continua trasformazione — puo ancora oggi essere descritto
come il luogo in cui liberamente la domanda degli acquirenti incontra 1’offerta dei
venditori. L’A. ricorda come tale nozione di “governo dell’economia” prenda ori-
gine — nelle sue linee fondamentali — dal pensiero economico-politico dell’illumini-
smo e in particolare ¢ dovuto all’opera di Thomas Hobbes, che nel suo Leviatano
per primo immaginava l'intervento dello Stato al fine di eliminare le esternalita
connesse all’azione degli individui. Tale riflessione, ripresa e rielaborata nelle teo-
rie di Bentham e poi di Locke, valorizza 1’azione del mercato, proponendo per
primi un intervento minimo dello Stato nell’economia (noto appunto come “go-
verno minimo”).

> Nella tradizionale esperienza dello Stato moderno va ricordata la riflessione
di MAX WEBER, per il quale il governo dell’economia doveva essere assoluto mo-
nopolio degli Stati. In tal senso, in particolare, dell’A. si vedano Storia economica:
linee di una storia universale dell’economia e della societa, trad. di S. BARBERA,
Roma, Donzelli, 2007, pp. 249 ss.; Economia e societa. Dominio, trad. a cura di
E. HANKE e M. PALMA, Roma, Donzelli, 2012, pp. 15 ss. Nelle ricordate opere
WEBER evidenziava, forse per primo, la stretta connessione tra le evoluzioni
dell’economia e le collegate trasformazioni dello Stato. Secondo I’A. — in Eco-
nomia e societd, cit., pp. 214 ss. — il rapporto tra Stato ed economia era lo stes-
so che intercorre tra “potere e ricchezza”: la disponibilita di beni economici, il
potere economico, era infatti per Weber allo stesso tempo conseguenza e fine
del “dominio”.
® 11 riferimento ¢ ovviamente a CARL SCHMITT il quale nella sua celebre opera I
custode della costituzione, trad. a cura di A. CARACCIOLO, Milano, Giuffre, 1981,
pp. 149 ss. anche a proposito del governo dell’economia rilevava che I’unita della
decisione politica globale si ricompone attraverso la Costituzione, che assicura
cosi il trionfo della politica e dello Stato sulla societa e sull’economia, dell’unita
sulla pluralita. L’A. nella stessa opera (pp. 114 ss.) nell’affrontare la sua critica
alla “policrazia nell’economica pubblica” ribadiva come I’“unita economica” fosse
I'unica garanzia per un’efficiente economia dello Stato. Piu di recente, seppur at-
traverso una chiave di lettura differente — ma sempre in tema di rapporti tra eco-
nomia e diritto, sulla possibile prevalenza della decisione politica sulla regola eco-
nomica — il dibattito ¢ stato riaperto soprattutto a seguito della riflessione di N.
IRTI (a cura di), Il dibattito sull’ordine giuridico del mercato, Roma-Bari, Laterza,
1999, a partire dalla sua prima opera L’ordine giuridico del mercato, Roma-Bari,
Laterza, 1998.
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Stato, ma, altresi, per governare unitariamente I’economia naziona-
le realizzando, dove necessario, il perseguimento delle funzioni so-
ciali. Tale esigenza non sembra emergere — o comunque rileva in
modo assai differente — nelle Costituzioni liberali dell’800’, le quali
pur riservando alla legge le garanzie a tutela delle — poche — liberta
economiche attribuite ai singoli individui, non prevedevano dispo-
sizioni inerenti al governo dell’economia®, volte, dunque, a dispor-
re interventi pubblici finalizzati al perseguimento di un “benessere
diffuso™.

La necessita di assicurare allo Stato il governo dell’economia,
la sua cura, la sua uniformita, o meglio, la sua unita, emerge con
maggiore evidenza negli ordinamenti costituzionali composti. E in

7 Basti pensare allo Statuto Albertino, del 15 febbraio 1848, che all’art. 6 ga-
rantiva la “liberta del commercio e dell’industria” definendoli come “principii
fondamentali del diritto economico dello Stato”, e all’art. 8 fissava l'inviolabilita
di tutte “le proprieta”. Si ricordino ancora la Costituzione di Francoforte, del 28
marzo 1849, la quale, oltre a definire inviolabile la proprieta (art. 164), anche in-
tellettuale, riservava all'Impero la competenza esclusiva in materia di commercio.
Analoga disciplina era prevista, rispettivamente agli art. 6 ¢ 7 della Costituzione
dell’Impero germanico del 16 aprile 1871. Per un’introduzione e analisi dei citati
testi costituzionali tedeschi si rinvia a F. LANCHESTER Le Costituzioni tedesche da
Francoforte a Bonn: introduzione e testi, Milano, Giuffre, 2009, pp. 31 ss. Simil-
mente, la Costituzione spagnola di Cadice del 19 marzo 1812, all’art. 4, al capo
primo, disponeva che “la nazione ¢ obbligata a conservare e proteggere con leggi
savie e giuste la liberta civile, le proprieta e gli altri diritti legittimi di tutti
gl’individui che la compongono”; sull’evoluzione delle liberta economiche nelle
Costituzioni spagnole a partire dalla Costituzione del 1812 G.R. Rico Ruiz, La
liberta di impresa nella Costituzione economica spagnola: con particolare riguar-
do al principio di libera concorrenza, in L. MEZZETTI (a cura di), Costituzione e-
conomica e liberta di concorrenza, Torino, Giappichelli, 1994, pp. 37 ss. Per una
pitt generale riflessione sui diritti e sulla loro evoluzione nelle Costituzioni
dell’800, si veda P. RIDOLA, Liberta e diritti nello sviluppo storico del costituzio-
nalismo, in R. NANIA, P. RIDOLA (a cura di), I diritti costituzionali, Torino, Giap-
pichelli, 2005, vol. 1, pp. 3 ss.

8 Come evidenzia M. BAssoLs Coma, Constitucion y sistema economico,
Madrid, Tecnos, 1988, pp. 49 ss., tale impostazione del resto si giustificava in
forza del modello economico preferito dalla predominante classe borghese che
propendeva per un intervento minimo dello Stato nell’economia, privilegiando
I'iniziativa economica e la proprieta privata.

° Come si vedra tra un attimo, ¢ questo il modello accolto dalla Costituzione
di Weimar, la cui originalita nei fini rispetto alle precedenti esperienze costituzio-
nali ¢ stata messa in evidenza gia da C. MORTATI, La Costituzione di Weimar, Fi-
renze, Sansoni, 1946, pp. 59 ss.
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tali ordinamenti, infatti, che si realizza il primo “governo multili-
vello” dell’economia'®. Le materie di rilievo economico, infatti, pur
essendo ripartite tra le funzioni di vari livelli territoriali — pit che
in altri settori — risultano oggetto di espresse garanzie attraverso
istituti di governo che consentono allo Stato (o alla Federazione) di
intervenire direttamente nell’economia assicurando la sua unita.
Tale dato sembra apparire costante ed enfatizzato in quelle Costi-
tuzioni a ordinamento federale o regionale che espressamente rego-
lano la materia economica, o meglio, che prevedono una Costitu-
zione economica.

Detto modello ideale ¢ evidente nella Costituzione di Wei-
mar''. La Costituzione tedesca del 1919 rappresenta la prima di-
sciplina sistematica dell’economia'?, nella quale lo Stato moderno
si confronta apertamente con quest’ultima e le sue regole, inizian-
do - seppur in un contesto assai differente da quello odierno — a
disporre un articolato governo dell’economia'’. La Costituzione te-

1% Seppur non comparabile rispetto all’odierno e complesso contesto econo-
mico — di cui si trattera nel prossimo paragrafo — gli ordinamenti composti che
contemplano una Costituzione economica rappresentano le prime “fucine” per la
riflessione delle complesse questioni che oggi attanagliano il dibattito giuridico.
Come ¢ stato osservato — G. DI PLINIO, Diritto pubblico dell’economia, Milano,
Giuffre, 1998, pp. 401 ss. — il trasferimento di competenze economiche alle Auto-
nomie territoriali ha rappresentato sin dalle origini un modo per ammodernare il
governo dell’economia e favorire lo sviluppo economico nazionale attraverso quel-
lo locale.

0. pE JUAN ASENJO, La Constitucion economica espanola, Madrid, Centro
de estudios constitucionales, 1984, p. 11, notava che dal 1919, anno in cui fu
promulgata la Costituzione di Weimar, il tema della Costituzione economica ¢ di-
venuto un argomento di studio tipico del Diritto costituzionale.

12 Definito da P. BILANCIA, Modello economico e quadro costituzionale, To-
rino, Giappichelli, 1996, pp. 56 ss., come un “vero e proprio mutamento
dell’assetto economico generale”.

'3 Si veda in particolare la “Parte seconda” del Testo costituzionale dell’11
agosto 1919 (consultabile su www.dircost.unito.it) recante “i diritti ed i doveri
fondamentali dei tedeschi” ed in particolare il principio di eguaglianza contenuto
nell’art. 109 e diritti sociali come quelli menzionati nel capo II inerente alla “vita
collettiva” e al capo IV su “educazione ed istruzione”. L’importanza della Costitu-
zione di Weimar - su cui si tornera anche nel capitolo IV — ¢ altresi dimostrata dai
molti studi italiani ad essa dedicati, tra cui si ricordi, senza pretese di completez-
za, D. DONATI, Corso di Costituzioni straniere: la Costituzione dell’Impero Ger-
manico, appunti tratti dalle lezioni, E. TOSATO (a cura di), Padova, La Litotipo,
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desca del 19 prevedendo, come noto, un’organizzazione federale'®,
assegnava uno spazio — seppur “indefinito” — ai Ldnder nel governo
dell’economia, sia nella definizione delle politiche economiche!’,
sia nell’attuazione di specifici interventi di esecuzione definiti dalla
Federazione'®. Allo Stato centrale, perd, restavano chiari e incisivi
poteri di chiusura — che si aggiungevano alla generale prevalenza
del diritto federale su quello dei Léinder'” — alcuni dei quali sem-
bravano enucleare una prima nozione di “unita economica”. In tal
senso sembrerebbe doversi intendere la locuzione contenuta nella
clausola di supremazia all’art. 9 per cui, ove si fosse manifestato “il
bisogno di una regolamentazione uniforme”, il Reick avrebbe potu-
to legiferare — oltre che a tutela dell’ordine e la sicurezza pubblica
— “nella cura del benessere pubblico”'®, garanzia che si aggiungeva
al piu generale potere di veto (art. 12) che comunque lo Stato po-
teva opporre alle leggi dei Ldnder nei casi in cui avessero compro-
messo “il benessere della generalita dello Stato”'®. Tali locuzioni,

1926; C. MORTATI, La Costituzione di Weimar, cit.; F. LANCHESTER, Alle origini di
Weimar: il dibattito costituzionalistico tedesco tra il 1900 e il 1918, Milano, Giuf-
fre, 1985.

'* Anche se, sulla natura dell’ordinamento composto di Weimar, si vedano le
riflessioni di J. LUTHER, L’esperienza costituzionale di Weimar: federalismo o re-
gionalismo?, in D. PREDA, C. ROGNONI VERCELLI (a cura di), Storia e percorsi del
federalismo: eredita di Carlo Cattaneo, Bologna, il Mulino, 2005, pp. 413 ss.

" 11 riferimento & alla competenza legislativa di attuazione dei Léinder ai sen-
si dell’art. 10 e in particolare dell’alinea 4, le cui materie risultano espressamente
connesse all’economia, quali: “diritto fondiario, ripartizione della terra, regime di
colonizzazione interna e del patrimonio familiare, vincoli della proprieta fondia-
ria, regime delle abitazioni e distribuzione della popolazione”. Ma il riferimento ¢,
soprattutto, alla competenza legislativa generale concorrente dei Ldinder, disposta
all’art. 12, ove il Reich non avesse fatto uso del suo potere legislativo e la materia
non fosse competenza esclusiva della Federazione.

'° Considerato che, ai sensi dell’art. 14, le leggi del Reich — se non disposto
diversamente — erano eseguite “dalle autorita dei Ldinder”.

7 Cosi lart. 7 sulle competenze esclusive del Reich, ma lo stesso art. 12, e,
pit specificamente, I'art. 13.

'8 C. MORTATI, La Costituzione di Weimar, cit., p. 58 osservava come la vera
novita apportata dalla Costituzione di Weimar fosse la subordinazione dell’attivita
dei singoli socialmente rilevante rispetto alle finalita di interesse pubblico. Il prin-
cipio di eguaglianza, infatti, era affermato in modo sostanziale e non piti, come in
passato, solo formale.

' Articolo precedente e direttamente connesso alla piti generale fattispecie
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che giustificano in ogni caso l'intervento legislativo della Federa-
zione, sembrano fortemente connesse al Capo V della Costituzione
repubblicana del 19 nella parte in cui disciplinava la “vita econo-
mica” (artt. 151-165): diritti e libertda economiche che solo allo
Stato centrale spettava garantire e limitare attraverso la competen-
za esclusiva delle leggi del Reich. In tale capo, infatti, al di la del
riparto tra le competenze legislative tra gli enti territoriali, la Costi-
tuzione di Weimar — come si avra modo di chiarire — sembrava af-
fidare un ruolo di “scopo” allo Stato, finalizzato (art. 151) ad assi-
curare che 'ordinamento della vita economica tendesse “a garanti-
re a tutti un’esistenza degna dell'uomo” e specificando “in questi
limiti ¢ tutelata la liberta economica dei singoli”. Tale fattispecie
poteva essere direttamente connessa alla summenzionata clausola
di supremazia dell’art. 9, nonché, altresi, con gli altri Capi (in par-
ticolare il II “vita collettiva” e il IV “educazione ed istruzione”) in
cui si assicurano i primi “diritti sociali”. Una funzione sociale che
spettava allo Stato garantire uniformemente, laddove le singole re-
alta regionali non fossero state in grado di farlo. Lo Stato dunque
come vertice del governo dell’economia regolamenta e interviene
nel mercato al fine di tutelare le liberta economiche e, se necessa-
rio, limitarle per assicurare la funzione sociale, realizzando un pos-
sibile diffuso benessere e, altresi, sviluppando e bilanciando liberta
e uguaglianza®.

Tra gli ordinamenti federali non si puo non ricordare il parti-
colare caso dell’ordinamento costituzionale degli Stati Uniti
d’America, nel quale la Costituzione ripartiva tra la Federazione e
gli Stati le competenze economiche senza, pero, disporre istituti di
intervento dello Stato centrale a garanzia dell’unita economica.

dell’art. 13 per cui “Il diritto del Reich prevale su quello dei Ldnder”. A. BARBERA,
Regioni e interesse nazionale, Milano, Giuffre, 1974, p. 177, ha rilevato la centra-
lita di tali disposizioni citate, come uno dei primi esempi di clausole di supremazia
a tutela degli interessi nazionali, per le quali rilevavano anche, anzi, soprattutto,
interessi economici al fine del “benessere pubblico” definito nell’art. 9. Piu in ge-
nerale sui rapporti tra Reich e Linder nella Costituzione di Weimar si rinvia a R.
BiruLCO, La cooperazione nello Stato unitario composto, Padova, Cedam, 1995,
pp. 75 ss.
20 C. MORTATI, La Costituzione di Weimar, cit.
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Come noto, soprattutto dopo gli anni "30, a seguito dell’avvio delle
politiche del “New Deal” della presidenza Roosevelt, in risposta
alla grande depressione economica del 1929, per opera della Corte
suprema si inaugurd una giurisprudenza volta a riaccentrare com-
petenze legislative in materia economica, facendo leva sulla c.d.
commerce clause ovvero la terza clausola contenuta nell'VIII se-
zione dell’art. 1 della Costituzione statunitense che consente al
Congresso di “disciplinare il commercio con le Nazioni straniere,
fra i diversi stati dell’'Unione e con le tribti indiane™?".

La locuzione “unita economica” *%, quale clausola di garanzia e
chiusura del governo dell’economia, ¢ invece espressamente men-
zionata all’art. 72 comma 2 alinea 3 della Legge fondamentale del-
le Repubblica federale tedesca, sin dal testo originale del 1949%°.

Rispetto alla precedente Costituzione di Weimar, la Legge
fondamentale ha assegnato un ruolo assai pit rilevante al Land nel-
la disciplina di istituti connessi all’economia; ma, soprattutto, piu
in generale, nello sviluppo economico di ciascuna Regione®, lo

2! L utilizzo della commerce clause quale clausola di supremazia finalizzata
ad accentrare le competenze degli Stati in capo alla Federazione si sviluppa, in
particolare, a seguito della decisione del celebre caso National Labor Relations
Board vs. Jones & Laughlin. Per una dettagliata ricostruzione della giurisprudenza
della Corte suprema statunitense, anche precedente al citato caso, nonché
sull’utilizzo della “clausola del commercio” si rinvia a R.L. STERN, The Commerce
Clause and the National Economy, 1933-1946, in Harvard Law Revew, vol. LIX,
n. 5, 1946, pp. 653 ss., pit di recente C. BOLOGNA, Stato federale e national inte-
rest: le istanze unitarie nell’esperienza statunitense, Bologna, BUP, 2010, pp. 91
ss. € 143 ss.

2 Non ¢ un caso, dunque, che i principali studi in tema siano rinvenibili nel-
la dottrina tedesca. Tra i tanti contributi si veda C. CALLIES, Die Justitiabilitdt des
Art. 72 Abs. 2 GG vor dem Hintergrund von kooperativem und kompetitivem Fo-
deralismus, in DOV, 1997, pp. 896 ss.; V. M. KENNTNER, Normgeberwille und
Verfassungsinterpretation — zur «historischen» Auslegung von Art. 72 Abs. 2 GG
n. F., in VBIBW, 1999, pp. 289 ss. Di recente hanno dedicato particolare atten-
zione a tale tema F. GIUFFRE, Unita della Repubblica e distribuzione delle compe-
tenze nell’evoluzione del regionalismo italiano, Torino, G. Giappichelli, 2012; W.
NocITo, Dinamiche del regionalismo italiano ed esigenze unitarie, Milano, Giuf-
fre, 2012, pp. 121 ss.

2 Tale locuzione, infatti, sara riformata e ulteriormente specificata con la ri-
forma costituzionale del 1994, ma sul punto si rinvia al capitolo IV.

* Del resto non si pud sottovalutare come tale impostazione fosse coerente
con il pit generale indirizzo dei governanti militari alleati, i quali preferivano au-
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stesso diritto dell’economia, infatti, rientra tra le competenze con-
correnti dell’art. 74, per cui i Ldnder hanno competenza legislativa
nel caso, e nella misura in cui il Bund non legiferi. Ad ogni modo,
pero, il governo dell’economia resta saldamente nella competenza
statale. A ben guardare, le materie economiche risultano distribuite
principalmente tra gli elenchi delle competenze esclusive®, posta,
comunque, la centralita della competenza federale nella competen-
za concorrente e la generale prevalenza del diritto federale su quel-
lo dei singoli Stati (fissato espressamente all’art. 31). Comunque
come detto, I'art. 72 ¢. 2, sin nella sua versione originaria, ha di-
sposto che (in qualsiasi caso) la Federazione ha “il diritto di ema-
nare norme legislative qualora sussista la necessita di una regola-
mentazione legislativa federale, purché: (...) lo esiga la tutela
dell’'unita giuridica od economica e in particolare la tutela
dell’'uniformita delle condizioni di vita al di fuori del territorio di
un singolo Land”. Ne segue che I'“unita economica” ¢ espressa-
mente, in ogni caso, motivo di legittimazione della competenza le-
gislativa statale, sesmbrando fugare qualsiasi dubbio che la materia
economica — rispetto agli altri settori materiali — fosse nella princi-
pale competenza dello Stato™.

Come notato, la necessita di assicurare 1'unita economica non &
una peculiarita dello Stato federale, ma di ogni ordinamento com-
posto. Similmente alla Costituzione di Weimar?®’, infatti, analogo

mentare i poteri dei Ldnder — tra 'altro protagonisti della fase costituente — osta-
colando concentrazioni di poteri e di funzioni in capo alla Federazione, favorendo
piuttosto una cooperazione tra enti territoriali. Sul punto si rinvia a F. PALERMO,
J. WOELK, Germania, Bologna, il Mulino, 2005, pp. 22 ss.; F. LANCESTER, Le Co-
stituzioni tedesche da Francoforte a Bonn: introduzione e testi, cit., pp. 104 ss.

> Ad esempio, ai sensi dell’art. 73, sono materie esclusive: “il sistema valutario
e monetario”; “I’'unita del territorio doganale e commerciale, i trattati di commercio
e di navigazione, la liberta di circolazione delle merci, gli scambi commerciali e i
pagamenti con I’estero”; “il sistema postale e le telecomunicazioni”; e, si noti bene,
“la protezione giuridica industriale, i diritti d’autore e quelli degli editori”.

% M. MISTO, Il principio unitario nella Germania riunificata quale emana-
zione della “clausola di necessita” ex art. 72, c. 2 Grundgesetz, in Diritto Pubbli-
co Comparato ed Europeo, 2003, pp. 36 ss.

*7 Testo costituzionale che il Costituente spagnolo del 1931 aveva bene pre-
sente, ma si veda pit ampiamente R. SCARCIGLIA, D. DEL BEN, Spagna, Bologna, il
Mulino, 2005, pp. 24 ss.
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schema ¢ individuabile nello Stato regionale disegnato dalla Costi-
tuzione della II Repubblica spagnola del 1931, La Carta costitu-
zionale riconosceva un espresso ruolo della Regione nello sviluppo
della propria economia territoriale sin dal momento in cui legitti-
mava la creazione di una nuova “Region Auténoma”, specificando
che una o piu province potevano costituirsi in Regione quando a-
vessero in comune — oltre che un patrimonio storico e culturale —
una “organizzazione economica” (art. 11)%. Lo Stato centrale
manteneva poche (anche se centrali) materie economiche tra le
competenze esclusive®, assegnandone la maggior parte alla compe-
tenza concorrente (art. 15) coinvolgendo dunque direttamente le
comunitd autonome®', alle quali tra I'altro restavano, altresi, tutte
quelle materie economiche non espressamente menzionate, con-
fluenti nella competenza residuale regionale (art. 16)*2. Anche in
questo caso, pero, allo Stato rimanevano strumenti di chiusura a
garanzia dell’unita anche economica della Repubblica. In tal senso,

211 testo della “Constitucién de la Republica espafiola” del 9 dicembre 1931
¢ consultabile su www.dircost.unito.it/cs/cs_index.shtml. Modello cui I’Assemblea
costituente italiana si era fortemente ispirata nella formulazione della parte se-
conda del Titolo V della Costituzione e il cui modello regionale, altresi, fu in gran
parte ripreso nella vigente Costituzione spagnola del 1978. Sul punto, L. CALIFA-
NO, Innovazione e conformita nel sistema regionale spagnolo, Milano, Giuffre,
1988,qpp. 2 ss.

* L'importanza di tale, seppur breve, esperienza costituzionale (1931-36) per
una riflessione sullo Stato regionale, € messa in evidenza da G. ROLLA, La costru-
zione dello Stato delle autonomie. Considerazioni sintetiche alla luce dell’espe-
rienza italiana e spagnola, in Le istituzioni del Federalismo, 2005, p. 799.

3% Cosi art. 14 commi: “12 Sistema monetario e gestione fiduciaria della ban-
ca; 13 Principi generali in materia di comunicazione, compagnie aeree, postali,
telegrafiche, radiofoniche; 14 Cavi sottomarini e risorse idriche, sfruttamento e
impianti elettrici, quando il flusso di acque fuori della Regione autonoma o il tra-
sporto di energia fuori della sua competenza; 18 Controllo della produzione e del
commercio delle armi”.

1 Art. 15 commi: “2 Legislazione in materia di proprieta intellettuale; 5 Re-
gime per I’estrazione e la silvicoltura, I’agricoltura e ’allevamento, in quanto rile-
vanti per la difesa della ricchezza e del coordinamento della economia nazionale;
6 Ferrovie, autostrade, i canali, i telefoni e i porti di interesse generale; 12 Socia-
lizzazione delle imprese naturali ed economiche e delimitazione con legge della
proprieta”.

32 Nel corso della seconda Repubblica spagnola furono approvati i primi sta-
tuti autonomi di Catalogna, Paesi Baschi, Galizia.
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I’art. 21 prevedeva una generale clausola di supremazia, per cui il
diritto dello Stato prevaleva sempre su quello delle Regioni auto-
nome (salvo che per le competenze esclusive definite nei loro ri-
spettivi statuti). In ogni caso, ’art. 19 disponeva che lo Stato po-
tesse fissare, per mezzo di una legge, I'uniformita dell’ordinamento
giuridico delle Regioni autonome, qualora lo richiedesse 1’armonia
tra gli interessi locali e I'interesse generale della Repubblica. A tali
disposizioni di carattere generale, poi, anche la Carta del *31 colle-
gava espressamente le disposizioni della Costituzione economica,
assegnando alla legge dello Stato — come nella Costituzione di Wei-
mar — garanzie e limiti delle liberta economiche®.

Il summenzionato schema sembra confermato e, anzi, rafforza-
to nello Stato autonomico spagnolo del 1978. La Costituzione spa-
gnola, infatti, pur accogliendo, come noto, una distribuzione terri-
toriale del potere, sembra mostrare — come si dira meglio nel capi-
tolo V - molta attenzione nel riservare allo Stato il governo
dell’economia, disponendo particolari competenze volte a realizza-
re 'unita dell’economia nazionale. In tal senso, all’unita e indivisi-
bilita della Nazione spagnola (art. 2°%) e ai piti generali poteri di
uniformita legislativa (art. 150 c. 3°°), si aggiungono le specifiche
competenze legislative esclusive dello Stato nelle principali materie
economiche (art. 149 c. 1°°), tra cui, in primo luogo, la competen-

3% Tra cui in primo luogo la proprieta contemplata all’art. 4.

3* “La Costituzione si basa sulla indissolubile unita della Nazione spagnola,
patria comune e indivisibile di tutti gli spagnoli, e riconosce e garantisce il diritto
alla autonomia delle nazionalita e Regioni che la compongono e la solidarieta fra
tutte le medesime”.

% “Qualora l'interesse generale lo esiga, lo Stato potra adottare leggi che
stabiliscano i principi necessari per armonizzare le disposizioni normative delle
Comunita Autonome, anche in caso di materie attribuite alla loro competenza.
Spetta alle Cortes Generali valutare questa esigenza, deliberando a maggioranza
assoluta di ogni Camera”.

’® In particolare, alinea: 1 “La disciplina delle condizioni fondamentali che
garantiscano I'eguaglianza di tutti gli spagnoli nell’esercizio dei diritti e nell’a-
dempimento dei doveri costituzionali”; 6 “legislazione commerciale” e “processua-
le”; 7 “legislazione del lavoro”; 8 “legislazione civile”; 9 “Legislazione sulla pro-
prieta intellettuale e industriale”; 10 “Regime delle dogane e tariffario; commercio
estero”; 11 “Sistema monetario, valute, cambio e convertibilita, basi dell’ordina-
mento creditizio, banca e assicurazioni”.
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za legislativa esclusiva in materia di “principi fondamentali e coor-
dinamento della pianificazione generale dell’attivita economica”
(art. 149 c. 1 alinea 13), la quale direttamente si collega al Titolo
VII (economia e finanze) della Costituzione che espressamente as-
segna al Governo numerosi strumenti per coordinare e dirigere la
politica economica nazionale.

La stessa Costituzione italiana del 1948, pur non individuando
chiaramente un modello economico — oggetto di uno dei piu com-
plessi dibattiti in Costituente’” — non pareva avere dubbi circa il
ruolo dello Stato quale protagonista — diretto o indiretto — nel go-
verno dell’economia. In tal senso, anche se la funzione legislativa ¢
stata distribuita tra lo Stato e le Regioni, la Costituzione del 48 ri-
servava al primo (lo Stato) la disciplina delle politiche economiche
e gli interventi nel mercato. E la legge statale, infatti, a garantire le
liberta economiche sancite nella prima parte della Costituzione
(artt. 41-47), nonché, ai sensi dell’art. 117 Cost. (e degli statuti
speciali), a disciplinare le materie economiche. Invero, seppure ta-
lune competenze regionali concorrenti — ed esclusive delle Regioni
speciali — fossero strettamente legate allo sviluppo economico del
territorio regionalesg, tali competenze restavano sempre soggette,
oltre che ai principi fissati nelle leggi cornice, soprattutto al limite
dell’interesse nazionale (direttamente connesso dalla stessa Corte
costituzionale all’economia del Paese)*”. L’esigenza di assicurare
I'unita dell’economia attraverso istituti di governo affidati alla
competenza statale — come si vedra — ¢ emersa anche dopo la ri-

37 Per una pill ampia trattazione si rinvia al capitolo III.

38 Per ricordarne solo alcune — e rinviando la trattazione piti nel dettaglio al
capitolo III — si pensi all’originaria versione dell’art. 117 Cost. che attribuiva alla
competenza legislativa concorrente: fiere e mercati; urbanistica; turismo ed indu-
stria alberghiera; acque minerali e termali; cave e torbiere; agricoltura e foreste;
artigianato; tranvie e linee automobilistiche di interesse regionale; viabilita, ac-
quedotti e lavori pubblici di interesse regionale. Per primo in tema si veda M.
MAzzIOTTI, Studi sulla potesta legislativa delle Regioni, Giuffre, Milano, 1961,
pp. 215 ss. Di recente, dopo la riforma del 2001, A. MORRONE, Gli strumenti di
politica economica dopo il Titolo V, in Rassegna Avvocatura dello Stato, 2008,
pp. 9 ss.

39 Corte costituzionale sentenze 16 febbraio 1963, n. 12, e 10 febbraio 1964,
n. 4. Cfr. A. BARBERA, Regioni e interesse nazionale, cit., p. 176.
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forma costituzionale del Titolo V nel 2001, quando, seppur for-
malmente, trovava ingresso nel testo costituzionale la locuzione
“unita economica” (art. 120 c. 2), e, allo stesso tempo, veniva me-
no — almeno in apparenza — il limite dell’interesse nazionale diret-
tamente connesso dalla Corte costituzionale alla uniformita altresi
delle politiche economiche nazionali.

Come si avra modo di verificare nel dettaglio, nei prossimi ca-
pitoli, il governo dell’economia e la necessita di fronteggiare le crisi
economiche, che ciclicamente si sono proposte, hanno rappresen-
tano frequentemente — almeno negli ordinamenti costituzionali in
questa sede indagati — occasione per limitare ulteriormente le com-
petenze in origine assegnate alle Autonomie territoriali, tanto nelle
esperienze regionali, quanto in quelle federali, comportando un
generale accentramento di funzioni in capo allo Stato centrale, non
solo limitatamente alle materie economiche, ma altresi, nei casi in
cui non fossero espressamente previste clausole di supremazia a tu-
tela dell’unita economica™.

Tuttavia, rispetto ai modelli originari previsti dalle Costituzioni
menzionate, oggi, molto ¢ cambiato. Anzitutto ¢ mutato ['oggetto
da governare: I’economia. Di conseguenza, nell’attuale contesto,
differente risulta anche il suo governo, che non pare piu di compe-
tenza esclusiva dello Stato nazionale, venendo meno altresi la sua
funzione di chiusura, come visto, tradizionalmente ricondotta alla
nozione di unita economica.

2. Economia globale e crisi dello Stato

Nell’attuale contesto economico, ogni giorno — ai pit, in modo
imprevedibile — gli operatori dei mercati spostano ingenti capitali
orientando i propri investimenti a favore di alcune economie regio-
nali e nazionali — investendo nei mercati o in titoli di debito pub-

0 Come verificato gia negli anni ‘80 dal celebre studio di E. GARCIA DE EN-
TERRIA, La distribucion de las competencias economicas entre el poder central y
las Autonomias territoriales en el derecho comparado y en la Constitucion espari-
ola, Madrid, Instituto de Estudios Econdmicos, 1980.
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blico — spesso, a scapito di altri Paesi, in alcuni casi, segnando il
destino di Governi*' o, addirittura, la stabilita, non solo economi-
ca, ma sociale, di intere nazioni*’.

Seppur imprevedibile, quasi sempre, la scelta degli investitori —
che sembrano operare come padroni del mercato seguendo esclusi-
vamente le loro regole®’ — & determinata anche a seguito di valuta-
zioni sui possibili riflessi che le scelte politiche, o gli interventi
pubblici assunti dai governi nazionali, potranno comportare sullo
sviluppo economico di un determinato mercato, altresi, dimostran-
do affidabilita e stabilita dell’economia di quel territorio. Per tale
ragione, ¢ sempre piu frequente che scelte politiche e riforme strut-
turali di singoli Stati siano orientate proprio nel senso di acquisire
“fiducia” sui mercati*, la quale ormai sembra avere come unita di
misura le scale di valutazione delle pit note “agenzie di rating”, le
cui previsioni hanno in alcuni casi assunto la veste di veri e propri
atti di indirizzo delle politiche pubbliche®.

*I Caso emblematico, in Italia, potrebbe essere rappresentato dalle dimissioni
che, nel novembre 2011, ha rassegnato il Governo presieduto da Silvio Berlusconi
a seguito dell’elevato livello raggiunto dai tassi di interesse dei titoli di Stato, che
mettevano in seria crisi la sostenibilita del debito italiano. Su tale caso si tornera
nel ca};itolo I1I.

#2 Scenario descritto da G. PITRUZZELLA, Chi governa la finanza pubblica in
Europa?, in Quaderni costituzionali, 2012, pp. 9 ss. Il riferimento piu diretto €
alle recenti cronache seguite alla crisi economico-finanziaria che ha interessato
molti ordinamenti europei, specialmente quelli i cui debiti sovrani erano partico-
larmente esposti. Basti ricordare i casi di: Irlanda, Portogallo, Grecia, Cipro, e, in
parte, seppur con effetti meno catastrofici, anche i casi di Italia e Spagna. Ma sul
punto di tornera diffusamente nel capitolo II.

* Questo ¢ uno dei problemi che seguono alla gia ricordata riflessione di N.
IrRTI, L’ordine giuridico del mercato, cit.

Sempre con riferimento al caso italiano — pur non avendo risolto lo stress
del debito sovrano italiano — il subentro del Governo Monti nel dicembre 2011 — ¢
la contestuale attuazione di alcune delle riforme economiche indicate nella celebre
lettera dei Governatori della Banca centrale europea Draghi-Trichet del 5 agosto
2011 - ha comportato, seppur per un breve periodo, una riduzione di oltre 250
punti del c.d. indice spread assestatosi sotto la quota di 300 punti (Cfr.
www.it.reuters.com/article/topNews/idITMIESBAOOU20121211).

% F. GALGANO, Globalizzazione dell’economia e universalita del diritto, in
Politica del diritto, 2009, p. 180, notava che “il rapporto fra Stato e mercato si €
invertito: ¢ il mercato, — o meglio sono le agenzie transnazionali di rating — che
giudicano i titoli del debito pubblico emessi dagli Stati e che condizionano la poli-
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Eppure quasi mai il destino di un singolo Paese ¢ segnato e-
sclusivamente dalle sue scelte politiche, tradotte in disposizioni
giuridiche di promozione o limitazione dell’economia di mercato.
In alcuni casi le scelte di chi investe sono indipendenti dalle stesse
politiche dei singoli ordinamenti, dipendendo piuttosto da analisi
macroeconomiche connesse alle generali condizioni dell’area eco-
nomica regionale (artificiale o geografica)*® a cui un singolo Stato &
legato®’.

tica finanziaria di questi ultimi”. Non a caso, anche nella crisi dei debiti sovrani
europei, I’apice della crisi e la conseguente attivazione degli aiuti finanziari ¢ quasi
sempre seguita alle valutazioni delle principali agenzie di rating. Per restare sem-
pre al caso della Grecia, il quasi default del debito ellenico viene comunemente
individuato nella data del 25 luglio 2011, quando I’agenzia Moody’s taglia il ra-
ting greco — di altri tre livelli rispetto al passato, nel giro di pochi mesi — da Caal
a Ca. Per una decisa critica sul “potere” di tali Agenzie, C. PINELLI, L’incontrollato
potere delle agenzie di rating, su www.costituzionalismo.it, 1 giugno 2012; F.
PARMEGGIANI, La regolazione delle agenzie di rating tra tentativi incompiuti e
prospettive future, in Giurisprudenza commerciale, 2010, pp. 121 ss.

* Tra quelli artificiali, si intendono i processi di integrazione economica piti
0 meno avanzati, tra cui si possono includere processi pit politici come I'UE, o
organizzazioni esclusivamente economiche come I’ASEAN, il MERCOSUR, il
NAFTA, I’APEC, I'EFTA, 'ALCA, ’OPEC, ovviamente, come osserva S. FABBRI-
NI, Oltre Lisbona: 'enigma costituzionale dell’integrazione europea, in Rivista
italiana di scienza politica, 2009, n. 3, pp. 349 ss., I'UE non puo essere assimilata
alle altre organizzazioni economiche regionali che si sono sviluppate: queste ulti-
me, infatti, non dispongono di un sistema istituzionale strutturato come quello
dell’Unione. Per una trattazione pit ampia S. FABBRINI, European Regionalism in
Comparative Perspective: Features and Limits of the New Medievalism’s Ap-
proach to World Order, in Agora Without Frontiers: A Quarterly Journal of Inter-
national Economy and Politics, 2009, pp. 438 ss. Nel secondo caso invece il rife-
rimento € a trend economici che seppur slegati da organizzazioni internazionali, di
frequente subiscono influenze solo per la vicinanza geografica: € il caso dei merca-
ti asiatici, che pur non avendo un’organizzazione economica o politica che li co-
ordini, sovente subiscono o giovano dell’andamento dei mercati dell’area geogra-
fica, in cui i fatti economici di una Regione, i legami orizzontali e verticali, intera-
giscono e si condizionano a vicenda, indipendentemente da una programmazione
0 organizzazione.

*" Ad esempio, nel caso europeo e, in particolare, riguardo alla crisi dei debi-
ti sovrani dei Paesi dell’Eurozona, va ricordato che le azioni speculative poste in
essere dai mercati sui titoli di Stato, in particolare, di Grecia, Portogallo, Spagna
ed Italia, indipendentemente dalle riforme interne e da quelle europee (di cui si
trattera nel capitolo II) si sono fortemente limitate solo dopo la decisione, assunta
dal Consiglio Direttivo della Banca centrale europea in data 6 settembre 2012, di
avviare un nuovo piano di acquisti di titoli di Stato dell’area euro denominato
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Pare evidente che questo ¢ il risultato degli effetti che I’eco-
nomia — prima transnazionale e poi sempre piti globale®® — ha pro-
dotto nei confronti degli Stati e dei loro ordinamenti interni (socia-
li, giuridici, economici). Gia a partire dagli anni 80 — forse, molto
prima che i governi nazionali comprendessero tali mutamenti —
I’economia cambia e travolge gli Stati, realizzando una trasforma-
zione radicale di modelli e soggetti protagonisti dell’ordine mon-
diale*®. Favorite dal progresso tecnologico, che ha ridimensionato
le barriere naturali degli scambi e delle comunicazioni, le economie
nazionali si collegano, favorendo il commercio internazionale e gli
investimenti diretti all’estero: nascono cosi aziende multinazionali
con sedi legali e stabilimenti in piti Stati*®. In tale ambiente prolife-
rano gli scambi commerciali esteri e gli andamenti delle borse na-
zionali sono sempre pit connessi tra loro, divenendo frequente che il
calo degli scambi di una borsa europea abbia effetti negativi su quel-

«Outright Monetary Transactions», volto a eliminare le distorsioni del mercato
(sul punto si tornera nel capitolo II). Cfr. www.ecb.int/pub/mb/editorials/2012/
html/MB1209_editorial_box_it_OMT_12938.pdf.

* Al contrario dell’economia internazionale o transnazionale — come spiega
F. GALGANO, La globalizzazione nello specchio del diritto, Bologna, il Mulino,
2005, pp. 27 ss. — quella globale perde “una connotazione nazionale. Non sono
solo le merci a circolare oltre i confini nazionali; la stessa organizzazione produt-
tiva e distributiva si disloca e si ramifica all’estero”.

* L’economia globale sembra rappresentare un’evoluzione ulteriore rispetto
alla celebre riflessione cui era giunto C. SCHMITT, Il nomos della terra: nel diritto
internazionale dello jus publicum europaeum, trad. a cura di E. CAsTRUCCI, Mila-
no, Adelphi, 1991; nonché nei saggi raccolti in L’unita del mondo: e altri saggi,
Roma, A. Pellicani editore, 1994, il quale anche analizzando I’ordinamento inter-
nazionale e “globale”, utilizzava sempre i modelli dello Stato moderno sovrano.

> Nota F. GALGANO, La globalizzazione nello specchio del diritto, cit., che le
attuali rilevazioni statistiche “mettono in evidenza che nove fra le quindici mag-
giori imprese del nostro tempo hanno pit del 50% del loro patrimonio all’estero e
cinque pit del 70%; sette hanno all’estero pit del 50% e tre pit del 70%
dell’occupazione”. Dunque, sempre F. GALGANO, piu di recente, in Globalizza-
zione dell’economia e universalita del diritto, cit., p. 179, osserva che “gli odierni
protagonisti della globalizzazione sono, piuttosto che gli Stati, le imprese transna-
zionali. La Shell ha un patrimonio estero pari al 67,8% del totale, e una occupa-
zione estera pari al 77,9%; la Volkswagen ha un patrimonio estero pari all’84,8%
ed una occupazione estera pari al 44%; ma la Nestlé ¢ I'impresa piu globalizzante,
con un patrimonio estero pari all’'86,9% ed una occupazione estera pari al 97%”.
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li dei Paesi asiatici, o americani (e viceversa)’'. L’indice pit co-
mune per valutare il grado d’integrazione dell’economia mondiale
¢ il rapporto fra esportazioni e prodotto interno lordo (PIL) nei
diversi Paesi, ed ¢ proprio a seguito di tali trasformazioni
dell’economia che si assiste alla creazione ed espansione di aree
d’integrazione regionale — come le Comunita europee o il North
American Free Trade Agreement (NAFTA) — le quali accentuano i
processi di liberalizzazione degli scambi tra i Paesi membri, favo-
rendo, altresi, il mantenimento di barriere commerciali nei con-
fronti degli altri Stati, aumentando I'incidenza delle “macro Re-
gioni” sull’economia globale, e di istituzioni connesse a tale svi-
luppo come il WTO (World Trade Organization)>?, o il G6° (poi
G8, G20).

Il risultato pare quello di una governance globale, con regole
proprie sempre pit indipendenti dagli Stati®*, la cui sovranita,
dunque, risulta sempre piti erosa”. Una trasformazione radicale di
modelli e soggetti protagonisti dell’ordine mondiale, o meglio, di

> Va ricordato che I'aumento degli scambi internazionali & uno degli obbiet-
tivi della Conferenza di Bretton Woods del 1-22 luglio 1944 (presso I’'omonima
localita del New Hampshire), in cui, a conclusione del secondo conflitto mondia-
le, si stabilirono le regole delle relazioni commerciali e finanziarie tra i principali
Paesi industrializzati del mondo per rilanciare I’economia in crisi. A seguito di tali
accordi, per rilanciare e regolare il nuovo scenario economico nacquero le prime
“istituzioni globali” tra cui: General Agreement on Tariffs and Trade (GATT), il
Fondo Monetario Internazionale (FMI), la Banca Mondiale (BM).

>2 La cui Costituzione & frutto di negoziati tra i paesi aderenti al GATT ini-
ziati nel 1986 e conclusi con I’“Accordo di Marrakech” del 15 aprile 1994.

>* La cui prima riunione tra i primi sei Governi dei Paesi piu sviluppati & del
1975, 4poi estesa ai primi otto, sino ai primi venti.

>* A. MORRONE, Teologia economica v. Teologia politica? Appunti su sovra-
nita dello Stato e «diritto costituzionale globale», in Quaderni costituzionali,
2012, pp. 829 ss. per il quale “la globalizzazione economico-finanziaria ha fatto
perdere di senso a cio che era considerato un dogma: il ‘nomos’ della sovranita
statale e dell’ordine internazionale che su quella si fonda”.

> Tra le pit efficaci analisi resta quella di S. CASSESE, La crisi dello Stato,
Roma - Bari, Laterza, 2002. Del resto I'idea della crisi dello Stato e della corro-
sione della sovranita & gia rilevata nella celebre analisi di H. KELSEN, II problema
della sovranita e la teoria del diritto internazionale: contributo per una dottrina
pura del diritto, trad. a cura di A. CARRINO, Milano, Giuffre, 1989, per il quale,
come noto, attraverso 1’azione del potere giudiziario internazionale si potrebbe
giungere ad un nuovo ordine, ad uno Stato internazionale.
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“a new world disorder”®. Un disordine, o forse, “un nuovo ordine”

in cui la sovranita legislativa, esecutiva e giudiziaria non ¢ piu
(come in passato) riservata esclusivamente allo Stato, ma ripartita
nei fatti — senza alcuna norma formale che la regoli — tra soggetti
privati e istituzioni “ibride””’.

Dunque, una crisi generale dello “Stato nazionale”, il quale
“sta perdendo la propria autosufficienza ed esclusivita normativa
sul piano giuridico, la propria sovranita sul piano politico, la pro-
pria centralita su quello economico”®, per cui i mercati non sono
pit dentro gli Stati, bensi sono gli Stati ad essere dentro i merca-
ti>°, di conseguenza resta il dubbio se spetti ancora all’Ente statale
governare I’economia® — tradizionalmente intesa — o, al contrario,
se I’economia globale sia talmente imponente e influente da far
soccombere le minime istituzioni di uno Stato. La frantumazione
del territorio e il dissolvimento della collettivita, lasciano indeter-
minata |'individuazione del sovrano. I mercati realizzano una “lex
mercatoria”®', che sebbene, a prima vista, sembri assumere la veste

% Questo ¢ il titolo di un volume di K. JOWITT, New world disorder: the Le-
ninist extinction, Berkeley, University of California Press, 1992, che bene sintetiz-
za la sua provocatoria tesi sull’ordinamento globale e la sua difficile composizio-
ne. Di recente ha parlato di “caos” per descrivere gli effetti della globalizzazione
anche G. DI PLINIO, Nuove mappe del caos. Lo Stato e la Costituzione economica
della crisi globale, in G. CERRINA FERONI, G.F. FERRARI (a cura di), Crisi economi-
co-finanziaria e intervento dello Stato. Modelli comparati e prospettive, Torino,
Giapg)ichelli, 2012, pp. 114 ss.

71l riferimento ¢ alle gia citate “istituzioni della globalizzazione” per cui in
argomento si rinvia a L. RONCHETTI, Il nomos infranto: globalizzazione e Costitu-
zioni, del limite come principio essenziale degli ordinamenti giuridici, Napoli, Jo-
vene, 2007, pp. 3 ss.

%8 L. FERRAJOLI, Principia iuris. Teoria del diritto e della democrazia, Roma —
Bari, Laterza, 2007, vol. II, p. 482, per il quale I'unica soluzione alla crisi dello
Stato va ricercata in un sistema di tutele a livello globale, oltre che dei diritti di
liberta, anche dei diritti fondamentali e sociali.

% H. BRUNKHORST, “There Will Be Blood”. Costituzione senza democra-
zia?, in Iride, 2008, pp. 569 ss., per cui la globalizzazione “ha trasformato i
mercati entro-lo-stato (state embedded markets) del tardo-capitalismo nazionale
negli stati entro-il-mercato (market embedded states) del turbocapitalismo glo-
bale”.

%0 Cosi come ricordato, nella tradizionale concezione dello Stato moderno
per tutti resta la riflessione di M. WEBER, Economia e societa. Dominio, cit.

! La celebre teorica di F. GALGANO, Lex mercatoria, Bologna, il Mulino,
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di una Costituzione sovranazionale, manca tuttavia di un ordina-
mento costituzionale®®. La globalizzazione pur avendo le sue regole
e 1 suoi fini, essi sembrano rimessi all’economia, alla tecnica e,
dunque, alla decisione tecnocratica, la quale, pero, risulta scollega-
ta dalla sovranita popolare e dalla sua rappresentanza, mostrando
forti dubbi di compatibilita con la democrazia®.

Un “governo globale”®* che, perd, non opera secondo i modelli
tradizionali dello Stato moderno, al contrario, sembra pit semplice
che a governare resti ’'economia stessa, o meglio, i suoi operatori®’.
Del resto, a contrasto, irrealizzate ¢ forse — per il momento — poco
realizzabili, sesmbrano restare le tesi su una disciplina pubblica glo-
bale e democratica®, a partire dalla celebre teorica di Hans Kel-
sen®’, che immaginava — attraverso I’azione giudiziaria dei tribunali
internazionali — un governo globale regolato dai principi fonda-

2001; Id., La globalizzazione nello specchio del diritto, cit.; 1d. Globalizzazione
dell’economia e universalita del diritto, cit., pp. 177 ss.

°2 G. p1 PLINIO, Il common core della deregulation. Dallo Stato regolatore al-
la Costituzione economica sovranazionale, Milano, Giuffre, 2005, pp. 251 ss.

®5 A. BALDASSARRE, Globalizzazione contro democrazia, Roma-Bari, Laterza,
2002, pp. 49 ss.

®* Seppur intesa in modo assai differente la teorica sul “governo globale” ha
antiche radici. Senza pretese di completezza, si ricordi la celebre opera di I. KANT,
Per la pace perpetua, trad. a cura di N. MERKER, Roma, Editori riuniti, 2005, il
progetto giuridico di una federazione mondiale di Stati in grado di garantire la
pace tra i popoli. Come ¢ stato notato P.P. PORTINARO, Per la critica del cosmopo-
litismo: la filosofia politica oltre lo Stato nazionale?, in Rivista di Filosofia, 2011,
pp. 3 ss., “Kant ha continuato ad essere il nume tutelare anche dell’ultima genera-
zione di globalisti giuridici”, tuttavia I’A. osserva opportunamente come la teorica
di Kant avesse sullo sfondo sempre il modello dello Stato legittimato dalla sovra-
nita intesa come potestas superiorem HON recognoscens, pero, appunto, con
un’estensione territoriale “mondiale”.

% TJ. Lowl, La globalizzazione, la guerra e il declino dello Stato, in Rivista
italiana di Scienza Politica, 2009, pp. 3 ss., avverte del pericolo derivante dalla
globalizzazione, perché “messo in termini semplici, la globalizzazione puo essere
definita come commercio su una scala senza limiti, il quale ¢ governato non dalla
‘mano invisibile’ ma dalla ‘mano visibile’ di grandi corporazioni multinazionali”.

% Sembra proporlo sfruttando il principio di “sussidiarieta” su scala globale
O. HOFFE, La democrazia nell’era della globalizzazione, trad. a cura di F. FERRA-
RESI e C. SANDRELLI, Bologna, il Mulino, 2007, pp. 36 ss.

" H. KELSEN, Il problema della sovranita e la teoria del diritto internaziona-
le: contributo per una dottrina pura del diritto, cit.
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mentali del diritto internazionale®®; o a quella piu recente di Jiirgen
Habermas sulla realizzazione di un ordinamento globale fondato
sul collegamento tra istituzioni globali (come le Nazioni Unite) e
macro regionali (come 1'Unione Europea)®’; o, ancora, la pit re-
cente riflessione di Gunther Teubner su una possibile governance
globale organizzata attraverso la “connessione delle reti”, tra Costi-
tuzioni e istituzioni’®.

Le tesi summenzionate — indipendentemente dal condividerle,
o meno — rappresentano modelli da costruire o realizzare, che per
la loro natura e dimensione “globale”, restano indipendenti
dall’organizzazione e dalle scelte politiche non solo di un singolo
Stato, ma di una stessa macro area. Tuttavia, se si fosse realizzato
un ordine globale dipendente dalle regole dell’economia, e indi-
pendente dal potere pubblico, gli Stati non dovrebbero piu esistere
e tanto meno le loro articolazioni territoriali interne’'.

Dunque, ¢ un fatto che la globalizzazione sia un fenomeno or-
mai irreversibile. Si ¢ imposto e risulta indipendente dai giudizi di
merito (positivi o negativi) — piaccia o no — va analizzato e compre-
so, non per forza trovando soluzioni, perché la “globalizzazione
non riguarda cio che tutti noi, o almeno i piu industriosi e intra-

%8 Ripresa da H. BRUNKHORST, soprattutto, in La rivoluzione giuridica di
Hans Kelsen e altri saggi, trad. a cura di L. CEPPA, Torino, Trauben, 2010, il qua-
le insiste sull’affermazione di un ordine globale regolato dai principi fondamentali
del diritto internazionale.

9 J. HABERMAS, L’idea kantiana della pace perpetua, due secoli dopo, in J.
HABERMAS, L’inclusione dell’altro, trad. a cura di L. CEPPA, Milano, Feltrinelli,
2008, pp. 117 ss., proprio ripartendo da una rilettura delle richiamata tesi di
Kant. Dello stesso A. si veda anche La costellazione postnazionale: mercato
globale, nazioni e democrazia trad. a cura di L. CEPPA, Milano, Feltrinelli,
2000.

7 G. TEUBNER, La cultura del diritto nell’epoca della globalizzazione: I'emer-
gere delle Costituzioni civili, trad. a cura di R. PRANDINI, Roma, Armando, 2005,
p. 57; piu di recente, Nuovi conflitti costituzionali, Milano, Bruno Mondadori,
2012, in particolare, pp. 23 ss., 175 ss.

! Non & certo un caso che nell’attuale dibattito costituzionalistico inizino a
porsi interrogativi “Possiamo rinunciare alle Regioni?”, come dal titolo di un Se-
minario di studi promosso dal Gruppo di accademici “confronti costituzionali”,
per cui si veda www.confronticostituzionali.it.
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prendenti di noi, desideriamo o speriamo di fare. Essa riguarda cio
che sta accadendo a tutti noi”’%

Preso atto di tali trasformazioni in corso di evoluzione, pare
necessario tenere presente un altro dato/fatto. Gli Stati, seppur in
crisi sono ancora “vivi””’ e, pitt 0 meno, attivi: con i loro territori,
seppur dai confini sempre meno definiti (si pensi all’accordo di
Schengen); con i loro cittadini, seppur sempre meno “omogenei”
(nel contesto della societa multiculturale)’; con le loro Costituzio-
ni, seppur sempre meno “rigide” (il riferimento ¢ ovviamente alla
fine della Carta costituzionale come parametro unico, che sempre
pit1 & integrato da fonti esterne)’. Se il potere pubblico venisse an-
nichilito da “indefinite” forze economiche e da governi tecnocrati-
ci, a rischio non sembrerebbe “essere tanto lo Stato sovrano e
nemmeno lo Stato nazionale quanto lo Stato democratico di dirit-
to” ed in particolare lo Stato costituzionale e con esso i diritti e
I'insieme delle Istituzioni preposte a loro garanzia’®.

Se si accogliesse la tesi, anche solo per assurdo, della sostitu-
zione del potere democraticamente legittimato, in favore di un “or-
dine economico”, ’esito potrebbe essere catastrofico, incidendo,
non solo sulla forma di Governo di ciascun ordinamento, bensi,

soprattutto, sulla stessa forma di Stato’’. Se i valori guida fossero

72 7. BAUMAN, Globalizzazione e glocalizzazione, Roma, Armando, 2005, p.
338.

7> Insiste sul ruolo presente e futuro degli Stati nazionali E. DI SALVATORE,
L’identita costituzionale dell’Unione europea e degli stati membri: il decentra-
mento politico-istituzionale nel processo di integrazione, Torino, Giappichelli,
2008,13assim.

"* Cfr. A. MORRONE, Multiculturalismo e Stato costituzionale, in A. VIGNU-
DELLI (a cura di) Istituzioni e dinamiche del diritto. Multiculturalismo, comunica-
zione, 5fedemrlismo, Torino, Giappichelli, 2005, pp. 13 ss.

7> Un chiaro quadro dei problemi & in R. ROMBOLI, Carta europea dei diritti
e garanzie giurisdizionali (notazioni introduttive), in A. P1ZZORUSSO, R. ROMBOLI,
A. RUGGERI, A. SAITTA e G. SILVESTRI (a cura di), Riflessi della Carta europea dei
diritti sulla giustizia e la giurisprudenza costituzionale: Italia e Spagna a confron-
to, Milano, Giuffre, 2003, pp. 107 ss.

7 P.P. PORTINARO, Per la critica del cosmopolitismo: la filosofia politica oltre
lo Stato nazionale?, cit., p. 10.

77 Pericolo ben rappresentato da M. LUCIANI gia in L’antisovrano e la crisi
delle Costituzioni, in Rivista di diritto costituzionale, 1996, pp. 124 ss. e piu di
recente ripreso con particolare attenzione alle trasformazione dell’economia in
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stabiliti dal mercato e dai suoi operatori, essi prevarrebbero su
quelli indicati dalle Costituzioni. Ai principi fondamentali potreb-
bero sostituirsi gli “obiettivi economico-finanziari” rivolti “al ‘cul-
to’ del prodotto interno lordo e della crescita, alla riduzione della
spesa e del debito pubblico””®. I Parlamenti da rappresentanti del
popolo, espressione della sovranita, si limiterebbero a funzionare
come interpreti dei mercati, diretti da governi di tecnici, “tecnocra-
ti”, che meglio dei politici riuscirebbero a comprendere le istanze e
i bisogni del mercato in ossequio alle regole economiche’. Se cosi
fosse, fortemente limitata la sovranita dello Stato, non avrebbero
pit senso neppure le articolazioni interne regionali o federali. Se il
programma politico da attuare fosse esclusivamente quello definito
dai mercati, non vi sarebbe bisogno di ulteriori livelli di governo,
né di un’amministrazione sussidiaria degli interventi definiti a livel-
lo sovrastatale. Tale scenario, forse non piu tanto fantasioso, resta
certamente apocalittico™.

3. Economia globale e sviluppo locale: dalla globalizzazione alla
“glocalizzazione”

Eppure tra le varie teoriche non mancano quelle che sembrano
rileggere nel mutato contesto un ruolo dello Stato e delle realta re-
gionali — in un rapporto multilivello — all’interno del sistema eco-
nomico globale. Tesi volte a bilanciare e limitare la supposta “in-
vadenza” dell’ordinamento globale®'. 11 globale, infatti — secondo
questa teoria — non puo prescindere dal locale: ¢ la riflessione sul

Unita nazionale e struttura economica. La prospettiva della Costituzione repub-
blicana, su www.associazionedeicostituzionalisti.it, 28 ottobre 2011.

78 A. MORRONE, Teologia economica v. Teologia politica? Appunti su sovra-
nita dello Stato e «diritto costituzionale globale», cit., p. 831.

7 Cosi criticamente A. BALDASSARE, Globalizzazione contro democrazia,
cit., p. 249.

8 Per un’analisi critica D. ZoLo, I signori della pace. Una critica del globali-
smo ,%l;uridico, Roma, Carocci, 1998.

P.P. PORTINARO, Per la critica del cosmopolitismo: la filosofia politica oltre

lo Stato nazionale?, cit.
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cosiddetto “glocal”®?. Al riguardo, I’analisi piti originale di tale pro-

cesso di trasformazione, sul nuovo ruolo delle realta locali nella
dimensione globale, sembra averla proposta Zygmunt Bauman nel-
la sua riflessione su “Globalizzazione e Glocalizzazione”®. Il noto
sociologo rileva come non possa esistere una dimensione globale
(sociale, economica, giuridica) senza una connessa dimensione lo-
cale. Integrazione e frammentazione, globalizzazione e territoria-
lizzazione, sono processi complessi ma reciprocamente comple-
mentari: globale e locale sono “due facce dello stesso processo”.
Un’evoluzione che porta “alla ridistribuzione su scala mondiale
della sovranita del potere e della liberta di agire”. Per tale ragione
Bauman preferisce utilizzare la locuzione “glocalizzazione” (ovvero
I'unione di globale e locale) a quella di globalizzazione, perché me-
glio in grado di descrivere il fenomeno di trasformazione che non
interessa solo il globale ma, come detto, parimenti la dimensione
locale®. Due indizi spingono a tale conclusione: il primo deriva
dalla resistenza e prevalenza che la cultura locale ha sulla “cultura
globale”, la forza dell’identita locale ¢ tale da implicare
I'impossibilita di individuare un’unificazione culturale. La produ-
zione di massa di materiale culturale non produce “cultura globa-
le”: attraverso la selezione e la combinazione della trama globale e
dei simboli culturali vengono invece tessute identita separate e di-
stinte che si mantengono e sviluppano a livello locale.

Il secondo indizio invece Bauman lo deduce dall’analisi del
modello industriale dell'impresa “a rete” che nel corso del XX se-
colo si ¢ affermata, strettamente connessa all’economia globale.
L’impresa c.d. “a rete” ¢ un modello di produzione diffuso in piu
Paesi e differenzia 1’'oggetto di produzione (ad esempio dal cibo, ai
detersivi, all’abbigliamento), operando tra le varie aziende in modo

8 Tra i primi a teorizzarla R. ROBERTSON, Globalization: social theory and global
culture, London, Sage, 1992. Tradotto in italiano a cura di A. De LEONIBUS, Glo-
balizzazione: teoria sociale e cultura globale, Trieste, Asterios, 1999.
8 7. BAUMAN, Globalizzazione e glocalizzazione, cit., pp. 336 ss. Si veda anche
dello stesso A., Dentro la globalizzazione: le conseguenze sulle persone, Bari,
Roma, Laterza, 1999.

¥ L’A. riprende il concetto di glocalizzazione come teorizzata da Roland
Robertson in Globalization: Social Theory and Global Culture, cit.
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interconnesso; modello ovviamente sviluppatosi sfruttando 1’alta
tecnologia e le opportunita create dalle moderne reti di trasporto e
comunicazione, cui si deve la repentina riduzione delle distanze
geografiche. L’industria a rete dunque opera sul mercato globale
muovendosi rapidamente alla ricerca di zone produttive e conve-
nienti, distinguendosi radicalmente dal tradizionale modello indu-
striale “piramidale” che produce singoli beni in circoscritte regioni
geografiche, i cui beni e servizi sono tipicamente destinati alla co-
munita in cui sono prodotti. L’industria moderna dunque opera a
un duplice livello che appunto ¢, sia globale, sia locale.

Nonostante, come gia rivelato, le imprese si trasformino sem-
pre pit in “multinazionali” (con sedi legali e operative in piu Stati e
continenti) la loro attivita € comunque locale. Prova ne sono quelle
che ormai comunemente vengono definite le “global cities”™, veri e
propri centri di snodo dell’ordine economico transnazionale, dove
si concentrano, in misura mai sperimentata nella storia, funzioni
nuove. Punti di comando dell’organizzazione economica mondiale,
in cui l'efficienza dovuta alle infrastrutture e alla tecnologia con-
sente di collegare e connettere velocemente la regione con il mon-
do, in altre parole, il locale al globale.

Queste citta sono sempre esistite, regioni in cui si sono realiz-
zate grandi reti commerciali, spesso favorite dalla grandezza, o dal-
la posizione geografica (ad esempio favorite dalla presenza di porti
marittimi). Tuttavia, analizzando le peculiarita delle nuove “citta
globali”, si puo rilevare che, al contrario del passato, oggi, I'indu-
stria puo anche essere dislocata in zone “decentrate” o poco abita-
te, alla ricerca, di solito, di un pit basso costo del lavoro e di un
elevato livello di servizi, soprattutto, altamente tecnologici®. Del
resto in queste citta non sempre si producono beni, anzi, nella
maggior parte dei casi, si offrono servizi e si coordina I'attivita fi-

% Invero, la formula & di S. SASSEN, Le citta globali, Utet, Torino, 1997, pit
di recente, Le citta nell’economia globale, il Mulino, Bologna, 2010.

8 Cosi S. SASSEN, Le citta nell’economia globale, cit., pp. 109 ss., la quale
porta vari esempi di citta prive di ricchezze naturali, o lontane dai centri tradizio-
nali del commercio, che hanno saputo sviluppare la propria economia partendo da
condizioni di sfavore.



Il governo dell’economia tra globale e locale 25

nanziaria e di commercio. Alle citta che da secoli sono protagoniste
nell’economia mondiale (come New York, Londra, Parigi) si sono
aggiunte nuove capitali economiche, “citta globali” appunto. Casi
emblematici che, al di la dalle condizioni storiche e di partenza,
hanno saputo al meglio sfruttare le opportunita e le capacita di re-
distribuzione della ricchezza che la glocalizzazione ha loro offerto,
citta site in piccoli Stati come Zurigo o Singapore, o ubicate in Pa-
esi poveri, anche se in trasformazione, come Kuala Lumpur, Citta
del Messico, San Paolo, Bombay87; o ancora altre realta urbane
prive di una tradizione commerciale, ad esempio, perché geografi-
camente isolate come Sidney e Toronto®,

Tali esempi, pochi tra i tanti, sembrano la dimostrazione con-
creta delle ricordate teorie di Bauman, per cui I’economia globale
non puo fare a meno della realta locale e non rappresenta solo un
ostacolo, ma un’opportunita per gli ordinamenti in trasformazione.
Redistribuendo privilegi e privazioni, ricchezza e poverta, la gloca-
lizzazione puo rappresentare un’opportunita per quelle realta na-
zionali e regionali in grado di partecipare al processo di trasforma-
zione, mantenendo o migliorando il proprio benessere. Il globale
sembra premiare le capacita e punire le incapacita di trasformazio-
ne degli ordinamenti. Un sistema in cui Stato e realta locali so-
pravvivono solo se in grado di rispondere alle nuove istanze. E
questa una delle ragioni per cui la competizione in un’economia
globale tende sempre pit a porsi come competizione fra sistemi re-
gionali. La competizione non riguarda solo le imprese ma avviene
fra i sistemi territoriali entro cui si collocano le imprese stesse™.
Spesso nei casi “virtuosi”® le ricche citta globali hanno dei tratti
comuni che hanno segnato la loro fortuna: efficienti infrastrutture,
un sistema avanzato di telecomunicazioni, un eccellente sistema di
servizi, un tessuto residenziale sicuro e accessibile. Tutte le diffe-

8 Non sembra un caso che oggi risultino sempre maggiormente oggetto di
studio come modelli di sviluppo i cosiddetti B.R.I.C.S. (Brasile, Russia, India, Ci-
na, Sudafrica), sui quali si veda L. SCAFFARDI (a cura di), BRICS: Paesi emergenti
nel prisma del diritto comparato, Torino, Giappichelli, 2012.

'S, SASSEN, Le citta nell’economia globale, cit.

89 7. BAUMAN, Globalizzazione e glocalizzazione, cit.

9 Analizzati da S. SASSEN, Le citta nell’economia globale, cit.
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renti realta hanno potuto raggiungere tali risultati solo attraverso
un efficiente coordinamento tra il livello regionale e centrale.
L’economia “glocale” dunque non richiede “meno Stato” ma “piu
Stato”, o meglio una nuova organizzazione “statale” che operi
un’azione non uniformizzante, ma unificante, che dialoghi con il
livello sovra statale nel contesto globale®".

4. Premesse per una ricerca sulle trasformazioni del governo
dell’economia in Europa

Il summenzionato collegamento tra globale ¢ locale non solo
non esclude un possibile ruolo dello Stato, ma altresi non sembra
neppure riporre quello delle sue articolazioni territoriali nel gover-
no dell’economia®®. Ovviamente, pero, 'organizzazione e le fun-
zioni degli Enti territoriali non possono restare le medesime del
passato, dovendo — eventualmente anche senza il loro deliberato
consenso — adeguarsi al nuovo contesto globale, necessariamente
interagendo con livelli (di governo) superiori. Le analisi sino a que-
sto punto richiamate, sulle possibili trasformazioni dell’economia e
dei rapporti con gli ordinamenti nazionali, sembrano dimostrare —
salvo ulteriori verifiche — che lo Stato non sia pit “padrone”
dell’economia; in altre parole come esso non sia pit in grado di re-
alizzare quell’'unita economica che ha caratterizzato per molto

9" A. BARBERA, Da un federalismo “insincero” ad un regionalismo “preso sul
serio” su www.forumcostituzionale.it, e ora in Studi parlamentari e di politica costi-
tuzionale 2011, nn.171-172, pubblicati nel 2013 in onore di Nicola Greco. Gia alla
fine degli anni ‘90 A. BARBERA, Il governo locale nell’economia globale, in Le Istitu-
zioni del federalismo, 1999, pp. 1092 ss. sembra proporre la “glocalizzazione” come
chiave di lettura dei processi di trasformazione economica e istituzionale, in cui in-
dividuare un nuovo ruolo di Stato e Autonomie territoriali. Nello stesso senso A.
MORRONE, Lo Stato regionale nella transizione, in S. CECCANTI — S. VASSALLO (a
cura di), Come chiudere la transizione, il Mulino, Bologna, 2004, pp. 247 ss.

92 Le summenzionate premesse sulla globalizzazione, o meglio, sulla “gloca-
lizzazione”, perd, sembrano rappresentare una possibile chiave di lettura utile per
interpretare le trasformazioni della governance istituzionale ed economica.
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tempo la tradizionale funzione dello Stato moderno”. Tuttavia, se
cosi fosse, come avvertito, venendo meno un’unita dell’economia
vincolata a determinate scelte politiche, essa si muoverebbe senza
alcuna razionalita, se non forse quella degli operatori dei mercati.

Alcuni possibili indizi per riflettere sulle piu generali trasfor-
mazioni del processo di evoluzione del governo dell’economia, po-
trebbero derivare piu in particolare dal caso europeo. Il descritto
processo di trasformazione, infatti, sembrerebbe in concreto somi-
gliare a quello che sta interessando I’'Unione europea nonché, in
primo luogo, gli ordinamenti dei Paesi membri. Se gli Stati membri,
come tutti gli altri ordinamenti nazionali, stanno perdendo la loro
funzione di chiusura nel governare I’economia, puo I'UE essere il
nuovo vertice di chiusura, sede di una nuova unitd economica? Sin
da ora a tale interrogativo, netto, pare possibile dare una risposta
negativa, derivante dalla semplice constatazione della mancanza di
una vera sede di rappresentanza in grado di esprimere quella deci-
sione politica globale, che definisca mezzi e fini, non solo nel gover-
no dell’economia, ma per qualsiasi altra materia della comunita, cosi
come un qualsiasi ordinamento costituzionale®*.

E tuttavia innegabile che 'UE — come i suoi Stati membri — sia
nel mezzo di un processo di trasformazione legato soprattutto alle
cicliche e repentine crisi economiche, da ultimo quella che ha avu-
to inizio nel 2007. La presente ricerca si propone di indagare dia-
cronicamente le trasformazioni che hanno interessato il governo
dell’economia nell’ordinamento europeo, partendo dai modelli e-
conomici definiti nelle Costituzioni dei suoi Stati membri. Lo stu-
dio si concentrera, in particolare, sull’ordinamento italiano, nonché
altresi — al fine di individuare ulteriori spunti di riflessione — su
quelli di Germania e Spagna. Tutti Stati membri dell’UE, con una
distribuzione territoriale del potere, ma, soprattutto, le cui Costitu-

%% Essendo oggi — come visto — gli Stati “dentro i mercati” e provando le enti-
ta pubbliche a governare ’economia attraverso organizzazioni sovranazionali, lo
Stato non sarebbe pit neppure vertice del livello di governo, sembrano cosi, al-
meno a prima vista, perdere la sua funzione di unita economica.

% Di recente ha insistito su tale punto, proprio in riferimento al tema della
governance economica europea, F. DONATI, Crisi dell’euro, governance economica
e democrazia nell’Unione europea, in www.rivistaaic.it, 31 maggio 2013.
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zioni economiche appaiono come un tentativo di limitare e gover-
nare 1’economia, distribuendo le competenze legislative e ammini-
strative — in materia economica — tra i differenti livelli territoriali.
Dunque, un primo sistema multilivello che, a seconda della diffe-
rente forma di decentramento accolta, coinvolge, pit o meno diret-
tamente, le Autonomie, tuttavia, sempre assicurando una funzione
di chiusura allo Stato, a garanzia dell’unita economica nazionale®.

Il processo di integrazione europeo — come si vedra — paralle-
lamente alle crisi economiche — che ciclicamente hanno interessato
in modo differente ciascun ordinamento statale — sembra aver in-
fluito, alterando tale originario modello. In particolare, le difficolta
dello Stato di governare I’economia, seguite a ciascuna congiuntu-
ra, sembrano aver tendenzialmente favorito una graduale trasfor-
mazione nei rapporti di governo tra centro e periferia, non solo
nelle materie economiche. Invero una trasformazione che negli or-
dinamenti composti ha sicuramente stimolato un maggior ruolo
dell’Ente statale rispetto alle sue articolazioni territoriali, ma che —
¢ innegabile — ha trasformato complessivamente i governi delle e-
conomie nazionali, sempre pit direttamente collegati all’lUE, de-
terminando quello che oggi appare come un governo multilivello
europeo dell’economia.

In tal senso basti pensare che tutte e tre gli ordinamenti costi-
tuzionali indagati hanno di recente adottato — nei casi di Italia e
Spagna in attuazione di accordi assunti a livello comunitario — ri-
forme costituzionali volte a limitare fortemente 1’'indebitamento,
accogliendo tendenzialmente la regola del c.d. pareggio di bilancio.
Una regola economica® da sempre presente in alcune Costituzioni

9 Che le Costituzioni economiche fossero uno strumento per limitare e go-
vernare ’economia € ben dimostrato nella ricerca del giurista/economista spagno-
lo O. DE JUAN ASENJO, La Constitucion economica espanola, cit., pp. 13 ss.

% Si veda linteressante analisi di A. PETRETTO, Costituzionalizzazione
dell’equilibrio di bilancio, stabilita e crescita economica, su www.disei.unifi.it/
upload/sub/pubblicazioni/repec/pdf/wp13_2012.pdf, contributo per gli atti del
Convegno “Crisi economica e trasformazione della dimensione giuridica. La co-
stituzionalizzazione del pareggio di bilancio tra internazionalizzazione economi-
ca, processo d’integrazione europea e sovranita nazionale”, Fondazione CESIFIN,
Firenze, 15 maggio 2012.
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nazionali (sia pure applicata in modo controverso)?’ e da tempo
latente nell’ordinamento europeo®. Una regola economica che —
come si dira meglio — oggi apparrebbe come un limite, o comunque
un vincolo, in grado di orientare le scelte nelle politiche degli Stati
nazionali sulla base di decisioni e indicazioni assunte a livello eu-
ropeo, che pertanto escono dalla sfera nazionale. A prima vista,
dunque, non solo una “fuga” del governo dell’economia dalla scelta
politica verso la regola “tecnica”: la scelta politica che si sottopone
alla regola economica del pareggio di bilancio (una prevalenza
dell’economia sullo Stato?)”. Ma, altresi — questo intende mettere
in evidenza, in conclusione, la presente indagine — una nuova fase
per il governo dell’economia, nella quale i vecchi schemi vanno
reinterpretati e riadattati: in cui 'accentramento di funzioni non
sembrerebbe pit trovare il suo punto di chiusura al livello naziona-
le, ma a quello europeo. Una nuova unita economica, caratterizzata
da un nuovo governo dell’economia in cui lo Stato non sembrereb-

97 Come ricorda G. BOGNETTI, Costituzione e bilancio dello Stato. Il proble-
ma delle spese in deficit, in www.associazionedeicostituzionalisti.it, 2008, regola
presente in tutti gli ordinamenti costituzionali liberali dell’800. Come si vedra nel
capitolo IV gia presente altresi nelle Costituzioni di Weimar e nella Legge fonda-
mentale di Bonn. Che il pareggio di bilancio non fosse una novitd neppure
nell’ordinamento italiano ¢ stato messo in rilievo da A. MORRONE, Pareggio di bi-
lancio e Stato costituzionale, in corso di pubblicazione su Lavoro e diritto.

% 11 Mercato comune, prima, e I'ordinamento europeo, dopo, nascono su al-
cuni principi economici volti a favorire il libero mercato, ma altresi a realizzare
economie nazionali solide non esposte ad eccessivo debito pubblico. Sul punto
pero si tornera nel dettaglio nel prossimo capitolo. Tuttavia sin da ora, sulla pos-
sibilita di individuare i principi fondamentali della Costituzione economica euro-
pea affermatisi anche attraverso il ruolo della Corte di giustizia si rinvia a M. MA-
DURO, We the Court: The European Court of Justice and the European Economic
Constitution, Oxford, Hart Pub, 1998, pp. 150 ss.

% Cfr. A. PETRETTO, Costituzionalizzazione dell’equilibrio di bilancio, stabi-
lita e crescita economica, cit., p. 4, al fine di constatare come da tempo in Europa
vi sia la tendenza di superare, attraverso l’applicazione di regole economiche,
quelli che possono essere tranquillamente definiti come i fallimenti del coinvolgi-
mento della politica in economia, a cui dunque il pareggio di bilancio sembrereb-
be aggiungersi. Due le principali direzioni gia intraprese: a) la istituzione di Auto-
rita indipendenti per la gestione delle politiche, lungo direttive fissate
dall’ordinamento giuridico; b) la fissazione di regole di disciplina fiscale, garantite
da decisioni cogenti.
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be piu al vertice, ma nel mezzo, coordinando i rapporti tra dimen-
sione regionale ed europea.

Se dimostrate, tali trasformazioni — del governo dell’economia
nonché di una nuova dimensione dell’'unita economica verso il li-
vello europeo — potranno rappresentare un ulteriore elemento per
valutare, se non la natura dell’'UE!®, quantomeno, I’evoluzione del
processo di integrazione europeo'®'. Ma a questo punto saremmo
oltre il gia ambizioso intento della presente ricerca di enfatizzare
alcune tendenze sulle trasformazioni del governo dell’economia in
Europa, di un processo che, non essendo ancora concluso, non pud
consentire di compiere analisi complete ed esaustive.

1% Sulla possibilita di intendere I'Unione come una confederazione in corso di
concretizzazione gia si interrogava S. ORTINO, Ordinamenti costituzionali federati-
vi: analisi sulla natura giuridica delle comunita europee, Cedeur, Firenze, 1990,
pp- 280 ss., nonché, in particolare, sulla complessa ipotesi di individuare una Co-
stituzione europea A. RUGGERI, Una Costituzione ed un diritto costituzionale per
I’Europa unita, in P. COSTANZO, L. MEZZETTI, A. RUGGERI, Lineamenti di Diritto
costituzionale dell’Unione europea, Torino, Giappichelli, 2010, pp. 1 ss.

1% Stimolante in tal senso ¢ la riflessione sulle recenti riforme costituzionali
in tema di pareggio di bilancio di R. BIFULCO, Jefferson, Madison e il momento
costituzionale dell’Unione. A proposito della riforma costituzionale sull’equilibrio
di bilancio, in www.rivistaaic.it, 2012, 2, pp. 3 ss.



CAPITOLO 11

LE TRASFORMAZIONI DEL GOVERNO DELL’ECONOMIA
NELL’ORDINAMENTO EUROPEO

SOMMARIO: 1. Prologo. — 2. Alle origini del Mercato comune europeo. — 3. Il Trat-
tato di Maastricht: verso una “Costituzione economica” europea? — 3.1. (...)
Segue. La “Costituzione economica” europea inattuata. — 4. Dalla “Costitu-
zione” europea al Trattato di Lisbona: un nulla di fatto. — 5. La crisi econo-
mico-finanziaria e I'avvio della riforma della governance economica. — 6.
L’origine della crisi: il caso della Grecia. — 7. L’emorragia inarrestabile: i
primi meccanismi europei di sostegno finanziario. — 8. L’European Stability
Mechanism e la necessita di un sistema stabile di “bailout”. — 9. Le nuove
regole della governance economica dell’Eurozona. — 9.1. (...) Segue. La “ri-
forma madre”: il c.d. Fiscal compact. — 10. A piccoli passi verso un governo
europeo dell’economia?

1. Prologo

Prima di indagare le singole trasformazioni del governo
dell’economia negli ordinamenti nazionali, appare inevitabile parti-
re dalla ricostruzione di quelle regole e discipline nate e sviluppate-
si nell’ordinamento europeo. Esse, a quanto pare, non si limitano
pit a influenzare il governo delle economie nazionali, ma concre-
tizzano un nuovo livello di governo europeo dell’economia.

Le pagine che seguono non intendono riscostruire nel dettaglio
la complessa organizzazione delle regole della “Costituzione eco-
nomica” europea o, in particolare, come risultino distribuite tra le
Istituzioni dell’'UE e i Paesi membri le funzioni che, tradizional-
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mente — seguendo il modello dello Stato nazionale — concorrono a
definire il governo dell’economia. Piuttosto, I'intenzione ¢ quella di
ricostruire le principali tappe dell’evoluzione del governo europeo
dell’economia, mettendo in evidenza la graduale, ma in tutte le fasi
presente, € sempre maggiore, sovrapposizione tra il ruolo delle Isti-
tuzioni europee e quello dei singoli Stati membri nell’indirizzo e
definizione, financo, delle politiche economiche, quasi — ma questo
¢ oggetto piu generale dell’indagine — a sostituire il ruolo dello
Stato.

Le crisi economiche, che hanno segnato la nascita e 1’evolu-
zione dell’ordinamento europeo', sembrano aver ciclicamente rap-
presentato occasioni d’impulso per la trasformazione dell’Europa
da organizzazione economica a, sempre pitl, politica’.

Sembra passata un’eternita dal dibattito intorno al “Trattato che
adotta una Costituzione per I'Europa”. Invece era solo il 2004.

' Cosi pare se si pensa a tutte le fasi cruciali di vera trasformazione dell’or-
dinamento europeo. Si vedano anche F. CAPRIGLIONE, Crisi a confronto (1929 e
2009), Padova, Cedam, 2009, pp. 37 ss.; G. NAPOLITANO (a cura di), Uscire dalla
Crisi, Politiche pubbliche e trasformazioni istituzionali, Bologna, il Mulino, 2012,
pp. 471 ss. Oltre all’ultima crisi che ha inizio nel 2007, la quale, appunto, & anco-
ra in corso di evoluzione, si ricordi che le Comunita europee nascono nel contesto
economicamente depresso successivo al secondo conflitto mondiale. Molti Stati, e
in particolare la Germania, ripartirono con le risorse per la ricostruzione
dell’*European recovery program” pit noto come “Piano Marshall”, che ebbe ter-
mine nel 1951. Cosi tutte le successive fasi principali di trasformazione
dell’ordinamento europeo sembrano strettamente connesse con le varie crisi eco-
nomico-finanziarie. Lo si vedra nel dettaglio nel presente capitolo, tuttavia solo
per ricordare le fasi principali. Si pensi agli anni 80, in cui I’economia diviene
sempre piu transnazionale e poi globale, conseguentemente, si avvia il processo di
evoluzione del Mercato comune con I’“Atto unico europeo” del 1986. O ancora
gli anni "90, che si aprono con il Trattato sull’'Unione europea finalizzato a creare
la moneta unica: sono questi gli anni della crisi dei debiti sovrani che spinge i Go-
verni nazionali nel convenire, a Maastricht, limiti al cosiddetto deficit spending, al
fine di assicurare stabilita finanziaria.

? In tal senso pare la lungimirante riflessione di A.O. HIRSCHMAN, Ascesa e
declino dell’economia dello sviluppo: e altri saggi, a cura di A. GINZBURG, trad. a
cura di G. FERRARA DEGLI UBERTI, Rosenberg & Sellier, Torino, 1983.

> Come noto il Trattato non fu ratificato a causa dall’esito negativo dei refe-
rendum di Francia ed Olanda nel 2005. Per una completa ricostruzione delle varie
innovazioni e delle principali questioni legate al Trattato di Roma del 2004 si ve-
dano i vari contributi al numero monografico de Il Foro Italiano, 2005, fasc. 1 pp.
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Come noto — e come sempre — problema centrale era salvaguardare
(soprattutto da parte di alcuni Governi nazionali) la sovranita degli
Stati. Tra le molte questioni, se ne ricordi una delle piu discusse:
I'introduzione della Carta dei diritti dell’UE all’interno del testo del
Trattato costituzionale. Dibattito successivamente ripreso dopo
I’approvazione del Trattato di Lisbona, il quale all’art. 6 estende lo
stesso valore giuridico dei Trattati “ai diritti, le liberta e i principi
sanciti nella Carta dei diritti fondamentali dell’'Unione europea”.
Pochi mesi prima dell’entrata in vigore del Trattato di Lisbona,
la crisi economico-finanziaria, che ha inizio nell’anno 2007, sem-
bra avere avviato un processo di trasformazione seppur — come si
vedra tra poco — a Trattato di Lisbona quasi invariato’, forse, mol-
to pit rilevante di quello pit che altro “simbolico”® del Trattato di

1 ss. nonché successivamente P. PASSAGLIA, Il Trattato che adotta una Costitu-
zione per I’Europa. Due anni dopo, in Il Foro italiano, 2007 fasc. 1, pp. 19 ss.

* Le obiezioni alla norma contenuta all’interno del citato art. 6 e, piti in ge-
nerale, al valore della Carta di Nizza, seppur riformata, sono state numerose — per
cui si rinvia a G. GUARINO, Ratificare Lisbona?, Firenze, Cesifin, 2008, pp. 27 ss.
— e non si sono limitate a rappresentare semplici opinioni dissenzienti. Infatti, tra i
Protocolli annessi al Trattato di Lisbona vi ¢ quello sull’applicazione della Carta
dei diritti fondamentali dell’Unione Europea avanzati dalla Polonia e dal Regno
Unito. In particolare, I’art. 1 del Protocollo esclude esplicitamente che la Carta dei
diritti possa estendere “la competenza della Corte di giustizia dell’Unione europea
o di qualunque altro organo giurisdizionale della Polonia o del Regno Unito a ri-
tenere che le leggi, i regolamenti o le disposizioni, le pratiche o 1’azione ammini-
strativa della Polonia o del Regno Unito non siano conformi ai diritti, alle liberta e
ai principi fondamentali che essa riafferma”. In argomento si rinvia a O. POLLICI-
NO, V. SCIARABBA, La Carta di Nizza oggi, tra “sdoganamento giurisprudenziale”
e Trattato di Lisbona, in Diritto pubblico comparato ed europeo, 2008, in partico-
lare, gp. 112 ss.

Ad eccezione dell’art. 136, modificato con la discussa procedura semplifi-
cata, ma si veda a seguire.

® 11 riferimento ¢ alla “simbologia ‘federalista™ di cui hanno parlato A. BAR-
BERA, C. FUSARO, Corso di diritto Costituzionale, il Mulino, Bologna, 2012, p. 79,
con riferimento ad alcuni termini presenti nel Trattato di Roma del 2004, tra cui:
“Costituzione” sia nell’intestazione, che nel corpo del Trattato; “legge europea”,
“legge quadro europea”, al posto di regolamento e direttiva. Tuttavia gli Autori
rilevano che nel Trattato di Lisbona “quello che si puod definire il tono costituzio-
nale dei trattati riformati € pit modesto rispetto al progetto del 2004” (...), pero,
“la sostanza del trattato costituzionale resta quasi integra, ma ne ¢ cambiata la
forma”. Piu in generale sulle modifiche accolte nel Trattato di Lisbona cfr. L.
MEZZETTI, La nuova Costituzione europea, in Rivista di diritto pubblico compara-

93
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Roma del 2004, incidendo sensibilmente sulla sovranita degli Stati,
nel cuore delle proprie scelte politiche, indirizzando direttamente
la spesa e I’economia nazionale. Il processo avviato con le recenti
riforme - seppur, disordinate e frammentarie — sembra aver tra-
sformato a tal punto i rapporti tra Stati e UE, specialmente nel go-
verno dell’economia, che, a questo punto, sembra difficile scollegare
le politiche e gli interventi assunti in sede europea e quelli determi-
nati dai singoli Paesi membri. Per tale ragione, si dara particolare ri-
lievo alle piu recenti trasformazioni dell’ordinamento europeo che,
nei fatti, sembrano indicare alcune tendenze che paio dimostrare,
non solo, e non tanto, che si ¢ nel mezzo di un processo di tra-
sformazione radicale tra i vari livelli di governo dell’economia
(questo ¢ piu che evidente), bensi che la direzione presa — anche
senza un formale testo costituzionale che la suggelli — ¢ sempre pit
di un governo europeo dell’economia che va — almeno nei confronti
degli ordinamenti appartenenti all’area euro — verso una sua “uni-
ta”, in “risposta” all’economia globale’.

to ed europeo, 2008, pp. 77 ss.; R. BARATTA, Le principali novita del Trattato di
Lisbona, Diritto dell’Unione Europea, 2008, pp. 21 ss.; P. PASSAGLIA, Il Trattato
di Lisbona: qualche passo indietro per andare avanti, in Il Foro italiano, 2008,
pp- 40 ss.

7 Come si & detto nel capitolo I, e come si tentera di precisare nel corso della
ricerca, ¢ questo un effetto dell’economia globale. Invero, come rilevato da G. DI
PLINIO, La Costituzione economica nel processo costituente europeo, in Diritto
pubblico comparato ed europeo, 2004, n. 3, p. 1783, “la traslazione di sovranita
verso I’Europa o altri poteri ultrastatali non € un aspetto della globalizzazione, ma
¢ la risposta ad essa, cosi come il dominio della Costituzione economica europea
sulle Costituzioni nazionali non ¢ un effetto oggettivo e ineluttabile ma la migliore
difesa degli Stati membri contro i rischi della globalizzazione”. Lo stesso A. del
resto ricorda come tali trasformazioni della governance economica non riguarda-
no solo gli ordinamenti del “vecchio Continente”, interessando, altresi, in modo
differente tutte le economie nazionali. Emblematico appare il caso della Cina, sul
quale ¢ interessante richiamare la riflessione dello stesso G. DI PLINIO, Fazhi
(72:78). L'espansione della western legal tradition nella Cina del terzo millennio,
su www.iuraorientalia.net; 1d. Costituzione e scienza economica, in Il Politico,
2009, n. 3, p. 188, in nota, per il quale “I’exploit cinese si ¢ sviluppato in parallelo
al suo velocissimo adattamento alle regolazioni internazionali dell’economia.
Frantumando e completando di fatto la sua Costituzione formale (rigidamente col-
lettivista), il governo cinese ha sviluppato una solida Costituzione economica (ma-
teriale) che non solo non configge con gli standard occidentali ma risulta addirit-
tura sempre pill attraente nelle arene transnazionali dell’economia e del commer-
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2. Alle origini del Mercato comune europeo

[ Trattati istitutivi® non contemplavano, come noto, il fine di
giungere a un’unione politica tra gli Stati fondatori, piuttosto, mira-
vano alla realizzazione di un Mercato comune. Tuttavia, ¢ difficile
sostenere che sin dalle origini, per le Comunita e per i governi fon-
datori, il Mercato comune fosse solo uno scopo, e non, anche, un
mezzo per andare oltre la semplice integrazione delle economie na-
zionali’.

Certo, le Istituzioni comunitarie che lentamente'® si andavano
costituendo non avevano strumenti e competenze politiche, ma ¢
altrettanto vero che i principii su cui si fondarono le Comunita e-

cio”. Conclude I’A. “Se la forza d’onda della nuova Costituzione economica sovra-
nazionale ¢ stata in grado di infrangere la ‘grande muraglia’, non desta sorpresa che
essa fluisca all’interno delle Costituzioni degli Stati industrializzati occidentali”.

# Come noto, la storia dell’integrazione economica europea inizia nel 1951
con la creazione della Comunita europea del carbone e dell’acciaio (Ceca); nel
marzo del 1957 viene firmato il Trattato di Roma, che istituisce la Comunita eco-
nomica europea (Cee) e la Comunita europea per I’energia atomica (Euratom),
cfr. K.D. BORCHARDT, L unificazione europea: nascita ed evoluzione della Comu-
nita europea, Lussemburgo, Ufficio delle pubblicazioni ufficiali delle Comunita
europee, 1995; G. CANSACCHI, Sulle essenziali caratteristiche giuridiche della
Comunita economica europea, in Diritto dell’economia, 1957, pp. 741 ss.

° Del resto va condivisa la riflessione di P. BILANCIA, Modello economico e
quadro costituzionale, cit., p. 137, “si trattava, ¢ vero, di un Mercato comune di
settore ma I'intenzione dei “costituenti” era di far succedere a questa ulteriori fasi
di modo che, settore economico dopo settore economico, si potesse pervenire ad
un’integrazione sufficiente per giungere infine, attraverso un perfezionamento del-
le Istituzioni, alla fisiologica formazione di una organizzazione economica”. In tal
senso, basti pensare all’idea che ispiro il processo di integrazione comunitaria sin-
tetizzato nel Manifesto del Movimento federalista europeo, steso da Ernesto Rossi
e Altiero Spinelli nel 1941 in A. SPINELLI, Il Manifesto di Ventotene, Bologna, il
Mulino, 1991. Invero un’idea di Europa gia prima presente a molti pensatori ita-
liani — come rilevato da P. COSTANZO, Le tappe dell’unificazione comunitaria:
dall’idea dell’Europa alla Costituzione europea, in P. COSTANZO, L. MEZZETTI, A.
RUGGERI, Lineamenti di Diritto costituzionale europeo, cit., pp. 25 ss. — gia a partire
dal Risorgimento nazionale nel pensiero di Mazzini e poi in quello di Cattaneo.

10 P. MENGOZz1, 11 diritto comunitario e dell’Unione europea, Cedam, Pado-
va, 1997, pp. 12 ss. Si ricordera che nella prima fase la conformazione dell istitu-
zioni prende lentamente forma: nel 1965 si ha la fusione degli organi istituzionali
delle tre Comunita; nel 1970 si realizza un sistema di risorse proprie che ne garan-
tiscono ’autonomia finanziaria; nel 1974 nasce il Consiglio europeo, come organo
di indirizzo politico; e solo nel 1979 il Parlamento europeo € direttamente eletto.
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conomiche erano talmente “ampi e generici”'' da consentire una
significativa sovrapposizione con le politiche fissate negli ordina-
menti nazionali, al fine di — art. 2 del Trattato di Roma — “promuo-
vere, mediante I'instaurazione di un Mercato comune e il graduale
ravvicinamento delle politiche economiche degli Stati membri, uno
sviluppo armonioso delle attivita economiche nell’insieme della
Comunita, un’espansione continua ed equilibrata, una stabilita ac-
cresciuta, un miglioramento sempre piu rapido del tenore di vita e
piu strette relazioni fra gli Stati”. Un obiettivo dunque ambizioso e
non solo meramente economico.

In particolare, con riferimento al governo dell’economia, 1’azione
delle Comunita economiche fu favorita, soprattutto, per mezzo degli
strumenti pensati per realizzare il Mercato comune europeo (elencati,
tra gli altri, nell’art. 3 del Trattato di Roma): la liberta di circolazione
(di merci, persone, servizi e capitali); la disciplina della concorrenza;
la limitazione degli aiuti di Stato alle imprese'?.

Attraverso tali strumenti, gradualmente — ma sin dall’inizio —
non solo si concretizzo 'apertura dei mercati nazionali e la forma-
zione di un mercato europeo transnazionale, ma si sovrapposero e
intersecarono le politiche europee (non solo economiche) .

Gia il trattato di Roma, infatti, nel prevedere “politiche comuni”,
finiva per insistere su fattispecie e discipline tradizionalmente ri-
servate alle Costituzioni economiche nazionali. Seppur in estrema
sintesi, basti ricordare la proprieta e I'impresa. Si intersecano con
tali istituti, appartenenti tradizionalmente alle normative nazionali,
discipline comunitarie come la tutela della concorrenza o la disci-
plina sugli “aiuti di Stato” (in particolare, artt. 85-94)"*, Gli effetti

" Cosi M.A. CABIDDU, Costituzione europea e Carta dei diritti fondamentali,
in A. QUADRO CURZIO (a cura di) Profili della Costituzione economica europea,
Bologna, il Mulino, 2001, pp. 177 ss., la quale pone I’accento sulla capacita e-
spansiva di tale disposizione al ruolo delle Comunita economiche europee.

"2 1. BORRELLO, E. CASSESE, E. CHITI, Il mercato interno e le politiche
dell’Unione europea, in S. CASSESE, La nuova Costituzione economica, cit. pp. 37
ss.

15 Sino alla garanzia di diritti fondamentali L. AZZENA, L’integrazione attra-
verso i diritti, Torino, Giappichelli, 1998, pp. 68 ss.

'* Si vedano G.G. STENDARDY, Il regime della proprietd nei Paesi membri del-
la Comunita economica europea, in Il diritto degli scambi internazionali, 1963,
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sono molteplici, solo per ricordare qualche esempio, si rafforza —
soprattutto in alcuni ordinamenti come quello italiano (si veda il
capitolo III) — la liberta d’impresa, si riducono i monopoli, in parti-
colare quelli pubblici, si deregolamenta la disciplina d’impresa, in-
somma, si trasforma il mercato, non solo in un spazio comune, ma
libero'.

Sono previsioni come la libera circolazione (delle merci, dei
servizi, dei capitali e dei lavoratori, artt. 48-73 del Trattato di Ro-
ma), su impulso europeo, che spingono le legislazioni nazionali ¢ le
connesse politiche a convergere: il Mercato comune, infatti, non
sarebbe sopravvissuto senza tale coordinamento e omogeneita'®.

In aggiunta — a sostegno della propensione estensiva dell’ordi-
namento europeo -va, altresi, ricordato, che, soprattutto a seguito
della giurisprudenza della Corte di giustizia, gia nei primi anni di
attivita, si ando oltre la materia economica. Come noto, infatti, fu-
rono enucleati una serie di principii che insistevano sui diritti fon-
damentali derivanti dalle tradizioni costituzionali comuni degli Sta-
ti membri e dei trattati internazionali cui questi avevano aderito (in
particolare della Convenzione europea sui diritti dell'uomo). Se-
condo la Corte europea tali principii generali del diritto comunita-
rio valevano, non solo come parametro per verificare la legittimita
degli atti comunitari, ma, anche, per assicurare il rispetto degli ob-
blighi assunti da parte degli Stati membri'’. Dunque — sin dai primi

pp. 276 ss.; G. DE VERGOTTINI, Pianificazione statale e interventi comunitari, Mi-
lano, Giuffre, 1967; G. AMATO, Il governo dell’industria in Italia, Bologna, il Mu-
lino, 1972; G. AMORELLI, Le privatizzazione nella prospettiva del Trattato CEE,
Padova, Cedam, 1992, pp. 17 ss.

5 G. AMATO, Il mercato nella Costituzione, in Quaderni costituzionali,
1992,6pp. 1 ss.

' P, BILANCIA, Modello economico e quadro costituzionale, cit., p. 139.

7 In tale contesto, alcune Corti costituzionali nazionali ed, in particolare,
quelle italiana e tedesca avevano formulato la teoria dei c.d. “controlimiti”, affer-
mando la propria competenza ad impedire eventuali violazioni dei diritti fonda-
mentali delle Costituzioni interne da parte del diritto comunitario. Sul tema insi-
stono numerosi studi, anche al fine di una ricostruzione completa della giurispru-
denza si rinvia a M. CARTABIA, L’ora dei diritti fondamentali nell’Unione europea,
in M. CARTABIA (a cura di) [ diritti in azione, Bologna, il Mulino, 2007, pp. 13 ss.;
F. DONATI, La tutela dei diritti fondamentali nel sistema comunitario, € A. ALEN,
Le relazioni tra la Corte di giustizia delle Comunita europee e le Corti costituzio-
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anni — si ¢ affermata un’integrazione ordinamentale che ¢ andata
molto al di 1a del semplice Mercato comune'®.

Tra i vari istituti e discipline del diritto comunitario volti, gra-
dualmente, a creare un governo europeo dell’economia, sembrano
assumere particolare rilevo gli interventi finalizzati alla realizzazio-
ne (ai sensi dell’art. 2 del Trattato di Roma) di uno “sviluppo ar-
monioso” dei Paesi membri. Tale peculiare fine — economico e so-
ciale — si ¢, sin dai primi anni, concretizzato attraverso specifiche
azioni di sostegno connesse a politiche di sviluppo delle aree de-
presse, che nel tempo si trasformeranno nella disciplina dei cosid-
detti “fondi strutturali”'®. Basti ricordare che — gia pochi anni dopo
la sigla dei Trattati istitutivi delle comunita — furo costituiti: il Fon-
do sociale europeo (Fse), la Banca europea degli investimenti, en-
trambi istituiti nel 1957, e il Fondo europeo agricolo di orienta-
mento e garanzia (Feaog), creato nel 1962,

nali degli Stati membri, entrambi in E. CASTORINA (a cura di) Profili attuali e pro-
spettive, Profili attuali e prospettive di diritto costituzionale europeo, Torino,
Giap;l)ichelli, 2007, rispettivamente alle pp. 248 ss. e 185 ss.

8 M. MADURO, We the Court: The European Court of Justice and the Euro-
pean Economic Constitution, cit., pp. 150 ss. Sul punto ha osservato M.A. CA-
BIDDU, Costituzione europea e Carta dei diritti fondamentali, cit., in particolare p.
190, ma anche p. 192, che gia prima dell’Atto Unico europeo e del Trattato
sull’'Unione europea i principi e gli strumenti fissati nel Trattato di Roma consen-
tirono al legislatore comunitario e all’interprete di ridurre la distanza tra econo-
mia e politica. P. BILANCIA, Modello economico e quadro costituzionale, cit., p.
143, parala di “poteri impliciti” utilizzati della comunita per estendere le proprie
competenze.

' La cui specifica disciplina si realizzo dopo che il Consiglio del 24 giugno
1988 approvo il Regolamento CEE n. 2052/88 sui “fondi a finalita strutturali”, si
veda P. LOWE, The Reform of the Community’s Structural Funds, in Common
market law review, 1988, pp. 503 ss.

20 G, VIEsTI, F. PROTA, Le nuove politiche regionali dell’Unione Europea,
Bologna, il Mulino, 2003, pp. 12 ss., i quali ricordano che alla firma del Trattato
di Roma tra i sei Stati fondatori non vi era un concreto problema di sviluppo eco-
nomico delle Regioni, anche perché I'’economia tra i Paesi fondatori era abbastan-
za omogenea dal punto di vista dello sviluppo economico (ad eccezione dell’Italia
meridionale). Le esigenze di “sviluppo armonioso” e la riduzione delle disparita
regionali si concretizzano, in seguito, dopo I’adesione, in particolare, di Stati con
aree economicamente meno sviluppate, quali: I'Irlanda (1973), la Grecia (1981),
la Spagna e il Portogallo (1986).
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Ai fini della presente ricerca, 'intervento comunitario in tale
settore — seppur attraverso differenti discipline — assume un parti-
colare rilievo, non solo perché lo sviluppo economico ¢ uno dei fini
principali (per non dire il principale) dell’intervento pubblico
nell’economia, ma, altresi, perché tali fondi venivano erogati coin-
volgendo tutti i livelli istituzionali interessati alla preparazione e
attuazione del programma di sviluppo economico?, in particolare,
prevedendo: una responsabilita gestionale primaria del livello re-
gionale; un cofinanziamento nazionale dei progetti; nonché una va-
lutazione delle previsioni del programma e dei risultati realizzati**.
Si inizia cosi a intravedere un primo sistema di governo europeo
dell’economia “multilivello” che coinvolge tutti i soggetti di gover-
no interessati, ma che trova la sua unita e pianificazione a livello,
sovranazionale, europeo, orientando le politiche nazionali e deter-
minando, altresi, specifici sostegni a livello locale che direttamente
coinvolgono, nella fase esecutiva, gli ordinamenti regionali®.

In questo contesto si € sviluppato I'ordinamento europeo e si ¢ de-
lineata la struttura del governo europeo dell’economia in cui ¢ sta-
to adottato I’Atto Unico Europeo (AUE) del 1986

! Invero, tutti i principii e le discipline comunitarie insistettero sui vari dif-
ferenti livelli di governo locale, ad esempio, si ricordi la diretta influenza sulle di-
scipline relative alle imprese pubbliche regionali e alle limitazioni degli “aiuti di
Stato” locali — per cui a conferma, nell’ordinamento italiano, si vedano i risultati
delle ricerca pubblicata in G. BERTI (a cura di), Le imprese pubbliche regionali,
Franco Angeli, Milano, 1977 - tuttavia, la peculiarita delle discipline sui fondi
strutturali europei sta nel coinvolgimento diretto delle autonomie da parte delle
istituzioni comunitarie, in tal senso S. GIORGIO, La politica regionale della CEE e
i fondi strutturali in Diritto comunitario e degli scambi internazionali, 1989, fasc.
1-2, pg). 255 ss.

2 G. VIesTI, F. PROTA, Le nuove politiche regionali dell’Unione Europea, cit.,
p. 14, rilevano che in particolare dal Vertice di Parigi del 1972, in cui si decide la
prima apertura a Gran Bretagna, Danimarca e Irlanda, aumenta il ruolo della Co-
munita in materia di sviluppo economico per le Regioni economicamente depresse.

2 R. SAPIENZA, La politica comunitaria di coesione economica e sociale co-
me sistema Multi-level Governance, in R. SAPIENZA (a cura di), Politica comuni-
taria di coesione economica sociale e programmazione economica regionale, To-
rino, Giappichelli, 2003, pp. 1 ss.

* Contesto in cui J.H.H. WEILER, L’Unione e gli Stati membri: competenze e
sovranita, in Quaderni costituzionali, 2000, p. 8, rilevava come la “storia costitu-
zionale della Comunita fino alla fine degli anni "80 & stata dominata da un’unica
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L’AUE rappresenta una tappa importante, non solo, come no-
to, per la realizzazione del Mercato unico europeo, ma, anche, per
la prima rilevante “azione diretta” delle Istituzioni comunitarie nel
governo dell’economia, all’interno di un ordinamento comunitario
allargato®. Tale azione nell’economia europea — con effetti diretti
sulle politiche nazionali — ¢ stata senz’altro favorita dalla principale
innovazione apportata dall’AUE alle procedure di votazione del
Consiglio, per cui il voto a maggioranza, in passato, I’eccezione, ¢
diventato, con la riforma dell’86, la regola26. Ma, soprattutto, in
concreto, si € realizzata attraverso la modifica del Titolo V del
Trattato di Roma, prevedendo tra i nuovi fini dell’ordinamento
comunitario la “Coesione economica e sociale”. Detta riforma ha
rappresento un passaggio essenziale nel processo di integrazione,
superando l'idea di una Comunita intesa semplicemente come
un’area di libero scambio, e riconoscendo che la coesione econo-
mica e sociale all’interno della Comunita fosse una parte essenziale
di completamento del “mercato unico”, a cui si legava lo sviluppo
economico di tutti i territori®’.

Tale innovazione assunta a livello europeo ha direttamente in-
fluito e coinvolto, in primo luogo, il governo dell’economia nazio-
nale: non solo indirizzando e pianificando, a livello europeo, politi-

pervasiva tendenza: 'incessante erosione delle garanzie costituzionali dei limiti di
competenza della Comunita. Nel momento in cui ¢ entrato in vigore I’Atto unico
europeo era difficile immaginare un solo settore che, sulla scorta delle dottrine
costituzionali e dei principi praticati negli anni *70 e ’80, non fosse stato raggiunto
dal leégsislatore comunitario”.

Sulle innovazioni e le conseguenze nei rapporti istituzionali seguite
all’AUE, si vedano A. SINAGRA, Il sistema comunitario dopo I'atto unico europeo
e le sue incidenze sull’ordinamento giuridico e istituzionale italiano, in Rivista
trimestrale di diritto pubblico, 1992, fasc. n. 1, pp. 103 ss.; V. STARACE, Le inno-
vazioni istituzionali dell’atto unico europeo, in Diritto comunitario e degli scambi
internazionali, 1992, fasc. n. 4, pp. 583 ss. Come gia accennato ’AUE - prima
modifica significativa del Trattato che istituisce la CEE — fu firmato a Lussembur-
go, il 17 febbraio 1986, da nove Stati con I'obiettivo di rilanciare il processo di
costruzione europeo.

26 J.H.H. WEILER, L’Unione e gli Stati membri: competenze e sovranita, cit.,
p- 10.

" In tal senso J. BACHTLER, R. MICHIE, A New Era in EU Regional Policy
Evaluation? The Appraisal of the Structural Funds, in Regional Studies, 1995, pp.
745 ss.
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che di sviluppo per le zone depresse, ma, altresi, in alcuni casi, de-
terminando una graduale trasformazione dei rapporti istituzionali
all'interno degli Stati. Il riferimento ¢ ovviamente al coinvolgimen-
to delle Istituzioni regionali in tutti i Paesi interessati alle politiche
di sviluppo, anche in quegli ordinamenti restii a cedere competenze
alle Autonomie territoriali*®.

Infatti, il processo di trasformazione passo per un diretto coin-
volgimento delle aree regionali degli Stati membri, in particolare,
attraverso il cosiddetto “Pacchetto Delors”® (approvato nel Consi-
glio dell’11-12 marzo 1988) finalizzato a dotare la Comunita di ri-
sorse adeguate per la messa in opera, concreta, delle riforme previ-
ste dall’Atto unico europeo. Furono cosi rafforzate le politiche re-
gionali, anzitutto, tramite il raddoppio delle risorse destinate ai
fondi strutturali nonché riformando il bilancio comunitario attra-
verso un accordo sulla crescita della spesa sino alla fine del 1992,
altresi, introducendo una nuova fonte di entrata europea legata al
Prodotto interno lordo (PIL) dei singoli Stati membri (in luogo del
precedente prelievo sull’ITVA)*°. Pochi mesi dopo, il Consiglio del

** £ questo il caso dell’ordinamento italiano — per cui si veda il classico stu-
dio di A. D’ATENA, Le regioni italiane e la Comunita economica europea, Giuffre,
Milano, 1981, pit di recente dello stesso A. Regioni e sovranazionalita, in Regio-
nalismo e sovranazionalita, Milano, Giuffre, 2009, pp. 1 ss. — nel quale, come si
vedra nel capitolo III, il ruolo delle Regioni ed il loro rapporto con lo Stato, muta,
soprattutto, ¢ non solo nel governo dell’economia, grazie alle trasformazioni se-
guite all’ordinamento comunitario. Si veda anche E. ANGELANI, La riforma dei
fondi strutturali comunitari e il fondo sociale europeo, in Previdenza sociale,
1990, fasc. 1, pp. 31 ss. Invero, come ha rilevato A. D’ATENA, Regioni e sovrana-
zionalita, cit., Id. Costituzionalismo multilivello e dinamiche istituzionali, Torino,
Giappichelli, 2007, pp. 15 ss., in origine le Comunita economiche europee hanno
rappresentato per pit ragioni un ostacolo al regionalismo, del resto presente, tra
¢li Stati fondatori, solo in Germania e in parte in Italia, soprattutto, per la scarsa
attenzione all’autonomia regionale soffocata dalla sovrapposizione di competenze
europee in settori come, ad esempio, I’agricoltura. Dagli anni *70 in poi & possibile
registrare un’inversione di tendenza, in particolare, dopo I'ingresso nelle Comuni-
ta di altri Stati membri composti, sino poi al Trattato di Maastricht in cui & possi-
bile registrare una “svolta”, sia nelle competenze, sia nel ruolo delle regioni, ma
sul punto si veda pili avanti.

2% Cosi denominato dal nome del suo proponente Jacques Delors, Presidente
della Commissione europea dal 1985 al 1995.

3% Per una completa trattazione dell’evoluzione del ruolo delle Autonomie
territoriali nell’ordinamento europeo, a partire dall’analisi dei primi fondi di svi-
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24 giugno 1988 approvava il regolamento sui “fondi a finalita
strutturali” (Regolamento CEE n. 2052/88)°', il quale, per la prima
volta, ha previsto una concertazione permanente tra la Commissio-
ne europea ¢ le autorita competenti di ciascuno Stato membro, a
livello nazionale, regionale e locale, sia nella fase della programma-
zione degli obiettivi, sia nella fase esecutiva. Una distribuzione di
ruoli e competenze nella previsione ed esecuzione dei fondi, in sen-
so verticale, che coinvolgeva direttamente le regioni. Dunque - gia
prima del Trattato di Maastricht — I'ordinamento comunitario ini-
ziava a definire un primissimo governo europeo dell’economia, di-
rettamente connesso alle politiche e agli interventi degli Stati
membri, addirittura, indicando i soggetti (le regioni) esecutori de-
gli interventi nell’economia.

3. Il Trattato di Maastricht: verso una “Costituzione economica”
europea?

Pensando al processo in corso di trasformazione della c.d. gover-
nance europea, c’¢ un dato che, piu di altri, occorre segnalare, a questo
punto della riflessione: nella ricostruzione delle regole dell’economia
nell’ordinamento europeo, queste regole non sono il risultato repenti-
no di una, o piu, crisi economiche, o singoli “casuali” processi di tra-
sformazione, esse sono il risultato di un lungo andamento graduale di
trasformazione che nei fatti, nelle prassi, pit che a seguito delle dispo-
sizioni, si ¢ realizzato, sin dalle prime disposizioni dei Trattati istitutivi

luppo regionale, si veda P. COSTANZO, A. RUGGERI, Unione europea ed Autono-
mie territoriali, in P. COSTANZO, L. MEZZETTI, A. RUGGERI, Lineamenti di Diritto
costituzionale dell’Unione europea, cit., pp. 425 ss. Utile appare altresi il rappor-
to Censis, Autonomie con I’Europa: citta e regioni nel processo di integrazione
europea, Milano, Franco Angeli, 1998, in particolare, la prefazione di J. Delors.
3111 regolamento individua quattro principi-guida nell’utilizzo di tali Fondi:
programmazione, partenariato, concentrazione ¢ addizionalita. Per la definizione
dei quali principi si rinvia a G. VIESTI, F. PROTA, cit., p. 17, nonché per una piu
ampia trattazione e ricostruzione della normativa europea R. SAPIENZA (a cura
di), Programmazione economica regionale e politica comunitaria di coesione eco-
nomica e sociale, cit., e, in particolare, il contributo di A. D1 Stefano, Le politiche
strutturali dell’Unione europea e il principio di sussidiarieta, a pp. 51 ss.
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e del diritto derivato. In questo processo evolutivo, il Trattato
sull’'Unione europea® sembra rappresentare una tappa centrale. E
questa I'occasione per superare ’'ambigua distinzione tra fini economi-
ci e fini politici dell’ordinamento europeo, ampliando la sfera di inte-
ressi e competenze politiche dell’'Unione®. Non ¢ un caso, infatti, che
dopo il Trattato di Maastricht si potesse affermare che la nozione di
“Costituzione economica” non fosse pit enucleabile, solo guardando le
normative costituzionali degli Stati membri: “la sovranita statale in ma-
teria economica” aveva ormai perso “la sua connotazione originaria,
essendo I'assetto economico riferibile a un ambito europeo”™*. Maa-
stricht da un canto continua I’azione iniziata con i Trattati istitutivi, ma
dall’altro fonde irreversibilmente i destini economici degli Stati mem-
bri *.

Il Trattato sull’'UE, infatti, non si limita a indirizzare e orientare i
governi delle economie nazionali. Esso realizza una prima concreta
struttura istituzionale e giuridica per un governo europeo dell’eco-
nomia, in particolare, attraverso’®: un primo coordinamento delle

32 Siglato a Maastricht il 7 febbraio 1992.

% Cosi A. LA PERGOLA, L’integrazione europea fra Mercato comune ed un
moderno tipo di confederazione. Osservazioni di un costituzionalista, in AA.VV.
Le prospettive dell’Unione europea e la Costituzione, Cedam, Padova, 1992, pp. 7
ss. il quale riflette — utilizzando le teorie di Carl Friedrich sul “federalismo come
processo” — sulla possibilita di intendere 'Unione come una confederazione in
corso di concretizzazione. Sul punto, con un approccio storico compartivo, la ce-
lebre ricerca di S. ORTINO, Ordinamenti costituzionali federativi: analisi sulla na-
tura giuridica delle comunita europee, cit., pp. 280 ss.

>* P. BILANCIA, Modello economico e quadro costituzionale, cit., p. 142. Lo
stesso senso A. QUADRIO CURZIO, Noi, I’economia e I’Europa, Bologna, il Mulino,
1996, p. 32, osservava come dopo il Trattato del ‘92 si fosse realizzata una “Costi-
tuzione economica sostanziale”.

3 J.H.H. WEILER, L’Unione e gli Stati membri: competenze e sovranita, cit.,
pp. 12 ss., il quale nell’analizzare I’evoluzione dell’ordinamento europeo, poneva
I’accento sulla forte resistenza degli Stati membri a cedere la sovranita necessaria
alla realizzazione di Unione politica. Tant’¢ che molti erano i dubbi sulla possibili-
ta di individuare una Costituzione europea. Tale interrogativo € stato risolto in
negativo da A. BARBERA, Esiste una «Costituzione europea»?, in Quaderni costi-
tuzionali, 2000, pp. 59 ss., anche per la mancanza di un’identita comune che con-
traddistingue una comunita, cosi P. HABERLE, Per una dottrina della Costituzione
europea, in Quaderni costituzionali, 1999, pp. 3 ss.

® Emerge del resto dai fini del sostituito art. 2 del Trattato di Roma: “la
Comunita ha il compito di promuovere, mediante 1'instaurazione di un Mercato
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politiche economiche e I'istituzione (seppur per fasi successive) di
una moneta unica governata da una Banca centrale. Il tutto sullo
sfondo di un sistema multilivello caratterizzato dal principio di sus-
sidiarieta, per la prima volta espressamente menzionato e che pare
caratterizzare il riparto delle competenze®’. Tali innovazioni sem-
brano descrivere i primi evidenti sintomi di una “Costituzione eco-
nomica” europea che si concretizza’®.

Anzitutto, il coordinamento delle politiche economiche. Il
Trattato, infatti, all’art. 99 ha previsto che gli Stati membri coor-
dinino le rispettive politiche economiche in sede comunitaria. In
particolare, la funzione d’indirizzo ¢ attribuita al Consiglio, il
quale deliberando all’'unanimita su proposta della Commissione —
previa consultazione del Parlamento europeo e del Comitato eco-
nomico e sociale — adotta raccomandazioni volte a far convergere
la normativa in materia economica, nonché quella fiscale, indiriz-
zando cosi le politiche economiche nazionali. Tuttavia, ¢ bene en-
fatizzarlo, si tratta di indirizzi generici, mai dettagliati, che hanno
lasciato agli Stati membri ampi margini di discrezionalita
nell’attuazione, non prevedendo alcuna sanzione, se non la blan-

comune ¢ di un’unione economica ¢ monetaria e mediante ’attuazione delle poli-
tiche e delle azioni comuni di cui agli articoli 3 ¢ 3A, uno sviluppo armonioso ed
equilibrato delle attivita economiche nell’insieme della Comunita, una crescita so-
stenibile, non inflazionistica e che rispetti ’ambiente, un elevato grado di conver-
genza dei risultati economici, un elevato livello di occupazione e di protezione so-
ciale, il miglioramento del tenore e della qualita della vita, la coesione economica
e sociale e la solidarieta tra gli Stati membri.”

3" Sul ruolo innovativo apportato del principio di sussidiarieta G. SCACCIA,
Sussidiarieta istituzionale e poteri statali di unificazione normativa, Napoli-Roma,
Edizioni scientifiche italiane, 2009; A. D’ATENA, Sussidiarieta e sovranitd, in A-
A.VV, La Costituzione europea, atti del 14. Convegno annuale dell’Associazione ita-
liana dei costituzionalisti, Padova, Cedam, 2000, pp. 24 ss., piu di recente A.
D’ATENA, Costituzionalismo multilivello e dinamiche istituzionali, cit., pp. 15 ss.
Per un’originale lettura dell’evoluzione del processo di integrazione si veda F. VEC-
CHIO, Primazia del diritto europeo e salvaguardia delle identita costituzionali: effetti
asimmetrici dell’europeizzazione dei controlimiti, Torino, Giappichelli, 2012.

38 E. PicozzA, L'incidenza del diritto comunitario (e del diritto internaziona-
le) sui concetti fondamentali del diritto pubblico dell’economia, in Rivista italiana
di diritto pubblico comunitario, 1996, pp. 239 ss.



Il governo dell’economia nell’ordinamento europeo 45

da misura della pubblicita delle raccomandazioni non rispettate
dagli Stati*°.

Il secondo dato, forse piu che “sintomo”, della graduale forma-
zione di una prima “Costituzione economica” europea, ¢ rappre-
sentato dall’introduzione della moneta unica. L’unione monetaria
si concretizza, come noto, attraverso l’attribuzione della politica
monetaria alla competenza esclusiva della Comunita, la quale ope-
ra attraverso l’apparato istituzionale del Sistema europeo delle
banche centrali (SEBC), governato dalla Banca centrale europea,
organo dalla natura “ibrida”, che ai sensi dell’art. 105 ha il prima-
rio obiettivo di assicurare “il mantenimento della stabilita dei prez-
zi” nonché di “sostenere le politiche economiche generali della
Comunita”®. La sottrazione della politica monetaria alla compe-
tenza degli Stati determina ovviamente una significativa limitazio-
ne della sovranita economica nazionale, facendo venir meno il po-
tere di emettere moneta e definire il costo del denaro, escludendo
dunque la possibilita di ricorrere all'inflazione*', in alcuni casi del
passato, strumento per sostenere I’economia nazionale*.

9 Si veda A. TizzaNO, Qualche considerazione sull'unione economica e
monetaria, in Il diritto dell’Unione europea, 1997, pp. 458 ss.

40 Sulla natura della Banca centrale europea si rinvia a S. ORTINO, La Ban-
ca centrale nella Costituzione europea, in AA.VV., Le prospettive dell’'Unione
europea e la Costituzione, cit., pp. 85 ss, il quale riprendendo il suo studio di S.
ORTINO, Ordinamenti costituzionali federativi: analisi sulla natura giuridica
delle comunita europee, rileva come il venir meno della sovranita monetaria sia
un ulteriore indizio della natura pre-federativa dell’'Unione. Pit di recente si ve-
da A. MALATESTA, La Banca centrale europea: gli aspetti istituzionali della
Banca centrale della Comunita europea, Milano, Giuffreé, 2003; L. CHIEFFI,
Banca centrale e sviluppi della governance europea, in Rassegna parlamentare,
2005, fasc. n.1, pp. 117 ss.

*1'G. PITRUZZELLA, Chi governa la finanza pubblica in Europa?, cit., in par-
ticolare, p. 9.

*2 Indipendentemente dalle valutazioni sul merito di tali scelte, per anni Stati
(come I’ltalia) hanno fatto ricorso a politiche volte ad aumentare I'inflazione della
valuta nazionale per sostenere la propria economia, ad esempio, favorendo il cre-
dito e le esportazioni. Come noto sulle cause e gli effetti dell’inflazione, le teorie
economiche risultano in alcuni casi diametralmente opposte. La scelta europea
sembra collegata alla cosiddetta “scuola monetarista” che fa capo a Milton Fried-
man, la quale ritiene che I'inflazione sia un fenomeno collegato alle politiche mo-
netarie, che si realizza ogni qualvolta I'aumento della quantita di moneta sia ec-
cessivo rispetto all’aumento della produzione di merci. In tema, per la ricostru-
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Del resto, come noto, I’Unione economica € monetaria (UEM)
¢ stata costituita sulla scelta di fondo di assicurare stabilita mone-
taria, garantita da una finanza sana degli Stati partecipanti e deri-
vante da forti vincoli alla spesa pubblica e all’indebitamento.

Per raggiungere tali obiettivi, e dunque sostenere la realizza-
zione della moneta unica e dell’economia comune, gli Stati a Maa-
stricht decisero di integrare I’art. 121 del Trattato di Roma, conve-
nendo e impegnandosi a rispettare alcuni vincoli che ancora oggi
(vigenti) sono noti come, appunto, i parametri di Maastricht: limiti
all'indebitamento degli Stati e, di conseguenza, di contenimento
della spesa pubblica. La moneta comune e I’economia europea de-
vono apparire solide e non ostaggio del ricorso al debito (e di con-
seguenza dipendenti dai mercati). Essendo le politiche economiche,
fiscali e di bilancio, rimesse alla competenza esclusiva degli Stati,
era indispensabile che tali competenze trovassero un freno in vin-
coli, parametri e condizioni assai stringenti — all’interno dei quali
gia al momento della sigla, alcuni Stati (tra cui I'lItalia) non rien-
travano — che comportavano 'ulteriore impegno ad adottare forti
correzioni alla spesa e pertanto, pit in generale, alle economie do-
mestiche allora (come ora) eccessivamente onerose. Tra i vincoli
assunti, basti ricordare: il limite al disavanzo pari o inferiore al 3%
del prodotto interno lordo (a specifica del limite ai disavanzi pub-
blici eccessivi previsto dall’art. 104 C); il rapporto tra debito pub-
blico e PIL inferiore al 60%; un tasso di inflazione non superiore a
1,5 punti percentuali rispetto a quello medio dei tre Stati membri a
piu bassa inflazione; tassi d’interesse a lungo termine non superiori
di oltre 2 punti percentuali rispetto alla media dei tre Stati membri
a piu bassa inflazione.

I summenzionati parametri, nel pit generale contesto di com-
petenza economica e monetaria delle Istituzioni europee, hanno di-
segnato sicuramente — seppur in bozza — un “ordinamento costitu-
zionale economico”. In particolare i vincoli al cosiddetto deficit
spending, piu di altre previsioni, sembravano segnare un punto di

zione delle varie teorie economiche si veda B. SALITURO, Inflazione, in Enciclope-
dia delle Scienze Sociali, Treccani, 1994, ad vocem.



Il governo dell’economia nell’ordinamento europeo 47

cesura rispetto al passato, perché, di fatto, limitavano lo strumento
attraverso il quale (ad esempio in Italia) si sono finanziati e garan-
titi i diritti pitt costosi, in primo luogo, i diritti sociali**. Non & un
caso, infatti, che proprio dopo Maastricht — rilevando una possibile
contrapposizione tra limiti alla spesa pubblica ed effettivita dei di-
ritti sociali — siano seguite le riflessioni piu critiche sulla compatibi-
lita dell’ordinamento europeo con le Costituzioni nazionali**,

3.1. (...) Segue. La “Costituzione economica” europea inattuata

Dunque, il Trattato sul’UE sembra disegnare una “Costituzio-
ne economica”, la quale, tuttavia, in concreto, resto in parte inat-
tuata, in un difficile equilibrio tra sovranita statale e competenze
comunitarie nonché, non secondariamente, in una faticosa armonia
tra le esigenze politiche domestiche e il rispetto di regole economi-
che, con una particolare attenzione alle reazioni dei mercati eco-
nomici globali®.

In questo quadro pur completandosi il processo di costruzione
della moneta unica, la mancanza di un “governo europeo” sembra-
va sempre piu produrre un sistema “Ibrido” in cui la sovranita mo-

5 C. PINELLL, I rapporti economico-sociali fra Costituzione e Trattati europei, in
C. PINELLI, T. TREU (a cura di), La Costituzione economica: Italia, Europa, Bologna,
il Mulino, 2010, pp. 23 ss., il quale osserva come all’epoca del Trattato di Roma le
condizioni economiche erano molto simili a quelle del dopoguerra, “I’aspirazione alla
prosperita era ancora avvertita come condizione del riscatto sociale e della dignita
umana, ed era al centro delle preoccupazioni delle élites della ‘piccola Europa’.
Quella fase termina con Maastricht: raggiunto il traguardo del Mercato unico,
Iistitutiva 'Unione, con obiettivi dichiaratamente politici, aveva il problema dell’in-
contro delle sfere d’azione dell’'Unione e dei suoi Stati membri. Il modello di welfare
statale era difficilmente riproponibile — per vincoli di compatibilita macroeconomica
e di coordinamento politico — a livello europeo. Non a caso I'A. rileva come il richia-
mo alle “politiche sociali” fatto nel Trattato sull’'UE risulti assai differente dalla no-
zione tradizionale di diritti sociali, esse “si riferiscono a qualcosa di radicalmente di-
verso dalle politiche redistributive”. A conferma si veda S. GIUBBONI, Governare le
differenze: modelli sociali nazionali e mercato unico europeo, in C. PINELLI, T. TREU
(a cura di), La Costituzione economica: Italia, Europa, cit., pp. 91 ss.

M. LuciaNi, La Costituzione italiana e gli ostacoli all’integrazione europe-

a, in Politica del diritto, 1992, pp. 557 ss.

* Cfr. C. PINELLL, Cittadini responsabilita politica, mercati globali, in Rivista
di diritto costituzionale, 1997, pp. 43 ss.
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netaria era scissa da quella economica, in cui le “leve”
dell’economia restavano comunque nella piena disponibilita degli
Stati*®. Del resto difficilmente sarebbe potuto accadere il contrario
senza una riforma dei Trattati volta a sanare il noto “deficit demo-
cratico” di cui era viziato I'ordinamento comunitario®’.

Il mancato coordinamento tra Unione e Governi nazionali, nel-
la definizione delle scelte politiche e di spesa, comportd presto
Iincapacita da parte degli Stati di mantenere gli impegni assunti e
rispettare i parametri di Maastricht. Nel 1997 - nelle more
dell’entrata in vigore dell’euro, nuova valuta legale per la maggior
parte dei Paesi membri*® — veniva siglato il cosiddetto “Patto di
stabilita e crescita” (PSC)* volto ad irrigidire e tentare di far ap-

* Come detto, infatti, la mancanza di efficaci strumenti di coordinamento
delle politiche economiche, se non le summenzionate “raccomandazioni”, lascia-
rono agli Stati la competenza esclusiva in materia di politica economica. Sulla
scarsa efficacia delle raccomandazioni europee in materia di politica economica,
emblematico sembra il caso italiano delle privatizzazioni di cui si trattera nel capi-
tolo III, e per cui per il momento si rinvia a E. PEROTTI, Credible privatization, in
The American Economic Review, 1995, pp. 847 ss., il quale stigmatizza come le
privatizzazioni degli anni ‘90 in Italia non siano state reali privatizzazioni, restan-
do il controllo aziendale in mano pubblica, nella maggior parte dei casi, attraverso
le quote azionarie di maggioranza. Per una ricostruzione pit completa e recente E.
BARruccl, F. PIEROBON, Stato e mercato nella Seconda Repubblica, Bologna, il Mu-
lino, 2010. E innegabile, tuttavia, che nel lungo e complesso processo di evoluzio-
ne il Trattato di Maastricht rappresenti il momento in cui muta - in molti ordina-
menti e con certezza in Italia — 'intervento pubblico nell’economia, in tal senso va
condivisa la riflessione di R. MiccU, Lo Stato regolatore e la nuova Costituzione
economica: paradigmi di fine secolo a confronto, in P. CHIRULLI, R. MICCU (a cura
di), 1l modello europeo di regolazione, Napoli, Jovene, 2011, pp. 137 ss.

*'Si veda la “parte terza” del Trattato sull’UE in materia di “politiche della
comunita” che, in particolare, estende alla competenza europea materie come: tu-
tela dei consumatori, sanita pubblica, cultura, istruzione, industria, sviluppo, reti
di distribuzione, coesione economica e sociale, politiche per I'occupazione. Con
particolare riferimento alle materie economiche si rinvia a P. BILANCIA, Modello
economico e quadro costituzionale, cit., pp. 153 ss. Sul problematico rapporto
con le competenze statali A. MANZELLA, La ripartizione di competenze tra unione
europea e stati membri, in Quaderni costituzionali, 2000, pp. 531 ss., nonch¢
J.H.H. WEILER, L’Unione e gli Stati membri: competenze e sovranita, cit., pp. 5
ss.

* In origine 11 Paesi su 15 componenti I'UE.

*# Cfr. Risoluzione del Consiglio europeo relativa al Patto di stabilita e di
crescita siglato ad Amsterdam il 16 e 17 giugno 1997, in Gazzetta ufficiale C 236
del 2 agosto 1997.
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plicare tali parametri. Come noto, in estrema sintesi, con il PSC gli
Stati si impegnavano: ad adottare i provvedimenti correttivi di bi-
lancio necessari per conseguire gli obiettivi dei loro programmi di
stabilita o di convergenza; nel procedere agli aggiustamenti corret-
tivi del bilancio non appena fossero a conoscenza del rischio di un
disavanzo eccessivo. A correggere eventuali disavanzi eccessivi;
nonché, soprattutto, si impegnavano a non appellarsi al carattere
eccezionale di un disavanzo conseguente ad un calo annuo del PIL
inferiore al 2%°.

Al fine di garantire il rispetto di vincoli e impegni, altresi, ve-

niva concordata la procedura per deficit eccessivo (PDE) che la
Commissione avrebbe potuto attivare nei confronti di quegli Stati
che non avessero rispettato il PSC, nonché verificare lo stato dei
conti attraverso poteri di indirizzo, controllo e verifica®.
Tuttavia, il PSC interviene nel medesimo contesto in cui in prece-
denza gli Stati si erano guardati dal rispettare i parametri di Maa-
stricht. Senza una riforma delle Istituzioni e delle competenze
dell’UE, dunque, come era prevedibile, pochi anni dopo, — in parti-
colare, per evitare I'attivazione di una procedura per deficit ecces-
sivo nei confronti della Francia e della Germania® e con I’appoggio
di molti Paesi con un eccessivo debito — si ¢ proceduto ad una ri-
forma del PSC, al fine di renderlo pit flessibile™.

I parametri siglati nel Protocollo allegato al Trattato sull’UE
rimasero invariati, ma si fissarono obiettivi di bilancio a medio

>® A meno che non vi fosse una grave recessione, intesa come calo annuo del
PIL reale di almeno lo 0,75 %.

>! Regolamento (CE) n. 1467/97 del Consiglio, del 7 luglio 1997, per I'acce-
lerazione e il chiarimento delle modalita di attuazione della procedura per i disa-
vanzi eccessivi; nonché, altresi, Regolamento (CE) n. 1466/97 del Consiglio del 7
luglio 1997 per il rafforzamento della sorveglianza delle posizioni di bilancio non-
ché della sorveglianza e del coordinamento delle politiche economiche, entrambi
in Gazzetta ufficiale L 209 del 2 agosto 1997.

>2 In particolare, quest’ultima era stata la principale sostenitrice del PSC nel
1997.

> Sul punto A. QUADRIO CURZIO, Al di la del Patto: che cosa serve per la
stabilita e per la crescita, in Il Mulino, 2004, 5, pp. 953 ss.; G. DELLA CANANEA,
La pseudo-riforma del patto di stabilita e crescita, in Quaderni costituzionali,
2005, pp. 668 ss.
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termine differenziato in base al pit o meno alto indebitamento dei
singoli Paesi, prevedendo, nei casi di alto indebitamento, I’obiettivo
del saldo prossimo al pareggio o in attivo (esso si colloca intorno a
un disavanzo pari all’1% del prodotto interno lordo) **. Inoltre so-
no state definite ulteriori condizioni (per esempio recessione grave,
riforme strutturali) che avrebbero consentito deroghe agli impeghi
assunti, o, comunque, ridotto la responsabilita derivante dal man-
cato raggiungimento degli obiettivi. Cosi, anche le procedure di
sorveglianza sono state attenuate’, ad esempio, prorogando i ter-
mini: per la notificazione dei dati di bilancio; per ’adozione delle
misure correttive indicate dalle raccomandazioni adottate dal Con-
siglio; ma, soprattutto, per correggere i disavanzi eccessivi che da
uno sono passati a tre anni’®.

4. Dalla “Costituzione” europea al Trattato di Lisbona: un nulla
di fatto

La descritta evoluzione dell’integrazione europea, dunque, di-
mostra — come detto — che gia il Trattato sull’'UE avesse determina-
to un governo europeo dell’economia talmente complesso da non
poter non presupporre una “Costituzione economica” europea’’.

>* Cfr. R. PEREZ, Il nuovo patto di stabilita e crescita, in Giornale di diritto
amministrativo, 2005, fasc. 7, pp. 777 ss.; G. DELLA CANANEA, La pseudo-riforma
del patto di stabilita e crescita, cit.

> Rileva la necessita di una maggiore trasparenza L. PATRUNO, Il “nuovo”
patto di stabilita e crescita tra rilegittimazione istituzionale europea e consenso
nazionale, in Democrazia e diritto, 2005, fasc. 2, pp. 225 ss.

°® G. DELLA CANANEA, La pseudo-riforma del patto di stabilita e crescita, cit.,
p. 669.

7 Osservava, infatti, G. DI PLINIO, La Costituzione economica nel processo
costituente europeo, cit., pp. 1780 ss., come indipendentemente da una riforma
dei Trattati istitutivi, I'Europa aveva gia una Costituzione economica europea
“scomposta in tre contesti analitici: una Costituzione del mercato unico, una Co-
stituzione monetaria, una Costituzione finanziaria, ciascuna con un distinto nu-
cleo fondante profondamente caratterizzato”. L’A. notava che “mentre nella pri-
ma e nella terza area esiste un grado di condivisione in forma sussidiaria con gli
Stati membri, nel caso della funzione monetaria la sovranita ¢ espiantata, cio¢ in-
teramente traslata sul livello europeo, in un contesto non raggiungibile dagli Stati
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Come osservato, pero, tale sistema ha fatto molta fatica a concre-
tizzarsi, perché parziale: incompleto. Le resistenze degli Stati non
hanno consentito, infatti, di completare il disegno istituzionale, as-
segnando all'UE quella struttura democratica e, di conseguenza,
attribuire alle sue Istituzioni quelle competenze politiche (non solo
economiche) in grado di poter appieno governare I’Europa, il suo
mercato e la sua economia, cosi da poter operare efficacemente (nel
senso inteso nel capitolo introduttivo nonché nel prologo alle pre-
sente riflessione) nel contesto economico globale58.

Dopo l'iniziale impasse derivante dalla mancata approvazione
del “Trattato che adotta una Costituzione per ’Europa” nel 2004, il
Trattato di Lisbona del 2007 ha sicuramente rappresentato un mo-
mento importante per superare lo stallo in cui era entrato il processo
di integrazione europeo. Tuttavia, le resistenze e le opposizioni che
hanno preceduto la sigla di tale Trattato hanno comportato innova-
zioni piu formali, che sostanziali, alla generale struttura dell’'UE, non
superando definitivamente quelle criticita che da pit parti erano sta-
te rilevate®. Lisbona porta sicuramente novita positive, attraverso il
consolidamento del ruolo del Parlamento europeo e di istituti di par-
tecipazione® volti a colmare il tanto criticato “deficit democratico”,

membri, né manipolabile da Consiglio o Commissione e tanto meno dall’Istituzio-
ne parlamentare”.

% P, COSTANZO, Le tappe dell'unificazione comunitaria: dall’idea
dell’Europa alla Costituzione europea, in P. COSTANZO, L. MEZZETTI, A. RUGGE-
RI, Lineamenti di Diritto costituzionale dell’Unione europea, cit., p. 55, ha rileva-
to, infatti, come nonostante 1’'Unione non fosse ancora formata, essa era comun-
que titolare della potestas imperii tipica di un ordinamento sovrano, operando
nella vita economica, politica e sociale.

% In tal senso critici G.M. ROBERTI, Crisi del debito sovrano e sovranitd eco-
nomica, e M. P. CHITI, I mutamenti nella governance europea e i rapporti tra gli
stati membri, nelle relazioni tenute al Convegno Dalla crisi economica al pareggio
di bilancio: prospettive, percorsi e responsabilita, Varenna, 20-22 settembre 2012,
rinvenibili su ftp.provincia.lecco.it.

% 1] riferimento & al nuovo istituto previsto dall’art.11, comma 4, del TUE
per cui: “i cittadini dell’Unione, in numero di almeno un milione, che abbiano la
cittadinanza di un numero significativo di Stati membri, possono prendere I'ini-
ziativa d’invitare la Commissione europea, nell’ambito delle sue attribuzioni, a
presentare una proposta appropriata su materie in merito alle quali tali cittadini
ritengono necessario un atto giuridico dell’Unione ai fini dell’attuazione dei tratta-
ti”. Sul punto, volendo, E.C. RAFFIOTTA, From the (difficult) representation to the
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ma non si puo certo ancora individuare una netta connessione tra le
Istituzioni europee ¢ i cittadini®', cosi come manca un reale coordi-
namento delle politiche nazionali ed europee®.

In tal senso, le regole del governo economico europeo, o me-
glio, la loro inefficacia, descrivono un esempio emblematico®. An-
zitutto, va ribadito che Lisbona non altera, anzi conferma, quei
principi e quelle regole sin qui descritti, gia raggiunti in occasione
dei Trattati Maastricht ¢ Amsterdam e che possono essere definiti
come la “Costituzione economica” europea. Il Trattato di Lisbona,
perd, non rimedia a quelle criticita per cui non si era sino ad allora
realizzato un reale governo europeo dell’economia, mancando una
concreta integrazione politica®.

Il sentore piu forte ¢ dato, in particolare, dal Titolo VIII del
TFUE, il quale, nel prevedere la “politica economica” dell’Unione,

(difficult) participation: the desirable EU democracy strengthening, in M.M. KE-
NIG-WITKOWSKA, R. GRZESZCZAK (a cura di), Traktat z Lizbony- wybrane zagad-
nienia, Stowarzyszenie Absolwentow Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersyte-
tu Warszawskiego, Warszawa (Varsavia), 2012, pp. 29 ss.

®" per una riflessione sull’evoluzione di tale rapporto E. CASTORINA, Intro-
duzione allo studio della cittadinanza: profili ricostruttivi di un diritto, Milano,
Giuffre, 1997, e piu di recente dello stesso A., Cittadinanza europea come fat-
tore d’integrazione sociale nell’'Unione multiculturale, in N. PARISI, M. MAR-
LETTA (a cura di), Multiculturalismo e Unione europea, Torino, Giappichelli,
2008, pp. 9 ss.

% Ancora oggi del resto — si veda P. BILANCIA, The role and power of Euro-
pean and National Parliaments in the dynamics of integration, in Rivista Italiana
di Diritto Pubblico Comunitario, 2009, n. 2, pp. 273 ss. — i Parlamenti nazionali
possono avere una qualche influenza solo attraverso i Governi, a seconda dei rap-
porti interni definiti da ciascun ordinamento. Del resto G.L. TOSATO, L’impatto
della crisi sulle istituzioni dell’Unione, cit., p. 18, osserva se il Parlamento euro-
peo “non esercita un ruolo decisionale pieno in materia economica e finanziaria,
questo dipende dall’attuale struttura dei Trattati; non si pud imputare
all’atteggiamento dei governi in tempo di crisi”.

%" Anche perché I’economia e il “core business” dell’'Unione. Infatti, come
nota S. FABBRINI, Oltre Lisbona: I'enigma costituzionale dell’integrazione europe-
a, cit., p. 355, tra i mille dubbi che la natura dell’'UE puo suscitare, una certezza
pare fuori discussione “I'UE costituisce il piti avanzato esperimento di regionali-
smo economico, configurandosi come un sistema integrato di regolamentazione di
un Mercato comune”.

% G.M. ROBERTI, Crisi del debito sovrano e sovranitd economica, cit., ha no-
tato come Lisbona si limiti ad alcune modifiche minori e puntuali, lasciando so-
stanzialmente inalterata I’architettura preesistente.
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conferma il gia criticato modello accolto dal Trattato del *92: per
cui, sostanzialmente, le politiche economiche restano nell’esclu-
siva competenza degli Stati membri. Gia I’art. 120 dichiara che
gli “Stati attuano la loro politica economica allo scopo di contri-
buire alla realizzazione degli obiettivi dell’Unione”. Le Istituzioni
europee possono solo dare indirizzi tutt’altro che vincolanti, in-
fatti, “il Consiglio, su raccomandazione della Commissione, ela-
bora un progetto di indirizzi di massima per le politiche economi-
che degli Stati membri e dell’'Unione”. Resta dunque il gia analiz-
zato sistema “ibrido” per cui la moneta — che Lisbona conferma
di esclusiva competenza europea, artt. 127-133 — ¢ solo formal-
mente ¢ non anche sostanzialmente connessa all’economia nazio-
nale/europea. Cosi come i vincoli di bilancio e di spesa sono lon-
tani da un reale coordinamento e limitazione — come dimostrera
presto la crisi economico-finanziaria — restando in vigore il PSC —
come riformato nel 2005 — a cui si aggiungono solo generali ri-
chiami come il divieto di “disavanzi pubblici eccessivi” (art. 126),
in cui si inserisce, altresi, una piu dettagliata disciplina volta ad
evitare che i debiti di uno Stato debbano essere sostenuti dalla
comunita o da altri Paesi membri (ad esempio I’art. 125 TFUE e
clausola del “no bailout”).

Dunque, il Trattato di Lisbona ha sicuramente rappresentato “un
passo in avanti” nel processo di integrazione, necessario, tuttavia,
non sufficiente a sostenere le sfide che I'economia globale avrebbe
potuto presto proporre e che, invero, come noto, ancor prima di
quanto pronosticabile, ha imposto®.

5. La crisi economico-finanziaria e I'avvio della riforma della go-
vernance economica

Il sin qui descritto progresso raggiunto a Lisbona, nel senso di
un rafforzamento dell’Unione politica europea, non ¢ stato suffi-

%5 P, PASSAGLIA, Il Trattato di Lisbona: qualche passo indietro per andare
avanti, cit., pp. 40 ss.
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ciente a far affrontare e superare all’Europa la crisi economico-
finanziaria, che a partire dal 2007 — nelle more dell’entrata in vigo-
re del Trattato di Lisbona — si andava sempre pit acuendo. Pare e-
vidente come la mancanza di un governo europeo dell’economia,
coordinato con quello degli Stati nazionali, abbia rappresentato
I’ostacolo principale nel definire una strategia e un’azione (politi-
ca) volta ad arginare la crisi economica globale®. Ma andiamo con
ordine.

Come noto, le origini della crisi — nel contesto economico glo-
bale — derivano dal fenomeno dei prestiti subprime ovvero tutte
quelle aperture di credito eseguite all’interno del mercato finanzia-
rio degli Stati Uniti d’America, cosi denominati perché concessi a
debitori privi di quelle garanzie usualmente richieste per accendere
un mutuo, assegnare una carta di credito o qualsiasi altro strumen-
to finanziario a credito. Debitori che avevano avuto problemi pre-
gressi nell’onorare i propri debiti, o, comunque, con un reddito
non in grado di assicurare la solvibilita®”.

I prestiti subprime, si inseriscono in un contesto di prodotti fi-
nanziari “virtuali” (si pensi ai c.d. strumenti “derivati”) sviluppatisi
in un lungo processo di deregolamentazione®® (o meglio mancata
regolamentazione) dei mercati finanziari che hanno presto portato
alla crisi del sistema bancario ed al fallimento di colossi finanziari —

% Rileva in tal senso P. BILANCIA, Perché una governance europea, in Astrid -
Rassegna, n. 92, 2009, p. 8, su www.astrid-online.it/rassegna/12-05-2009/BILANCIA
_Relazione-Bari_29-30_04_09.pdf, “nonostante 1’'Unione abbia diluito il potere
legislativo frazionando la sua competenza regolatoria in strumenti di governance
per una migliore integrazione, attraverso sedi di armonizzazione e volendo offrire
una pit ampia partecipazione ai suoi processi decisionali, si puo facilmente con-
statare come nei momenti di crisi internazionale, né i tradizionali strumenti di
government né tanto meno quelli di governance servono a dare ad essa una voce
sola”. Nello stesso senso anche G. NAPOLITANO, La crisi del debito sovrano e le
misure di “riduzione dello Stato”, in Giornale di diritto amministrativo, 2010, n.
12, Pp: 1303 ss.

7 Per una recente ricostruzione dei fatti si veda G. Di GASPARE, Teoria e cri-
tica della globalizzazione finanziaria, Cedam, Padova, 2011, pp. 239 ss.; R.]. SHIL-
LER, The subprime solution: how today’s global financial crisis happened, and
what to do about it, Princeton, Oxford, Princeton university press, 2012, pp. 5 ss.

%8 Sul punto si rinvia a G. DI GASPARE, Teoria e critica della globalizzazione

p , g
finanziaria, cit., pp. 219 ss.
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come la banca Lehman Brothers il 15 settembre del 2008 — e una
generale carenza di liquidita degli istituti bancari non solo statuni-
tensi®®. Da qui inizia una crisi economica, che dagli Stati Uniti &
presto arrivata in Europa’®, determinando cosi un fenomeno di e-
stensione globale, tale da essere stata comparata per dimensioni e
conseguenze alla grande depressione economica del 19297",
All’apice di tale crisi pare esservi una responsabilita generale
degli Stati conseguente all’incapacita (impossibilita) di interagire
con un’economia globale che ¢ divenuta, o, probabilmente, non ¢
mai stata sotto controllo; dalla quale, pero, gli stessi Stati hanno
sempre piu dipeso. Non ¢ un caso, infatti, che immediatamente
dopo I'accentuarsi della crisi bancaria si sia concretizzata la prean-
nunciata crisi dei debiti degli Stati sovrani’®. La naturale sfiducia
dei mercati, derivata dalla crisi, ha, infatti, determinato una ten-
denziale difficolta dei Governi nazionali a finanziare altra spesa
pubblica e, dunque, servizi pubblici, soprattutto, in presenza di alti
livello di debito pregresso. Di conseguenza, quella del fallimento
dello Stato sovrano, che in passato’’ era un’ipotesi poco frequente,
ha rischiato di trasformarsi in una patologia diffusa anche tra i Pa-

esi del “vecchio Continente”’*.

% ’Euribor il 9 agosto 2007 evidenzia la carenza di liquidita a livello mon-
diale, connessa alle tensioni derivanti dai mutui ipotecari statunitensi di qualita
non primaria (subprime) cominciano a innescare carenze di liquidita nei mercati
monetari su scala planetaria. In tal senso, si veda il rapporto dell’agosto 2007 su
www.euribor-ebf.eu. Su cui A. TROTTA, [ sistemi finanziari tra innovazione e in-
stabilita: lezioni dalla crisi dei mutui subprime e riflessioni sulle prospettive per
banche e mercati, Torino, Giappichelli, 2009.

0 G. D1 GASPARE, Teoria e critica della globalizzazione finanziaria, cit., pp.
253 ss.

"U'E. CAPRIGLIONE, Crisi a confronto (1929 e 2009), Padova, Cedam, 2009,
pp. 37 ss.; G. NAPOLITANO (a cura di), Uscire dalla Crisi, Politiche pubbliche e
trasformazioni istituzionali, Bologna, il Mulino, 2012.

72 Gia I'11 dicembre 2006 la Banca centrale europea nel periodico Financial
Stability Review, considerava il sistema finanziario dell’area dell’euro potenzialmente
vulnerabile. Si veda www.ecb.europa.eu/press/pr/date/2006/html/pr061211.en.html.

7> La storia insegna che il fallimento di uno Stato sovrano & stato motivo di
guerra da parte del Paese creditore: si ricordi I'invasione dell’Egitto da parte del
Regno Unito nel 1882, ma si veda M. WEBER Storia economica. Linee di una sto-
ria universale dell’economia e della societa, cit.

™ Cfr. G. NAPOLITANO, La crisi del debito sovrano e le misure di “riduzione
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In particolare, tra i membri dell’Eurozona la crisi del debito ha
interessato Grecia, Irlanda, Italia, Spagna e Portogallo, ma non so-
lo, la difficolta a reperire creditori sul mercato internazionale — e
dunque collocare titoli di Stato a interessi ragionevoli — ¢ stata co-
mune a tutti Paesi con un alto indebitamento ed un contestuale
basso livello del prodotto interno lordo”’.

Seppur molto rapidamente, ¢ forse utile soffermarsi sulla crisi
che ha investito questi Paesi e, soprattutto, sulle azioni di contrasto
attuate conseguentemente dalle Istituzioni europee per sostenere le
economie nazionali a rischio default (tamponata “I’emorragia” dei
debiti sovrani). Al di 1a dell’interesse che tali meccanismi di salva-
taggio presentano nello studio del governo dell’economia, tali
provvedimenti richiedono particolare attenzione, perché sembrano
segnare l'irrevocabile direzione assunta dalla governance economi-
ca europea nonché quella delle economie nazionali’®. Una struttu-
rale riforma del governo dell’economia che perd mostra due signi-
ficative tendenze: da un canto, mancando (nei Trattati) una vera
governance economica europea, le misure adottate sembrano, a
tratti, seguire piu le regole dell’economia globale, o meglio, i desi-
deri dei mercati, che scelte politiche orientate al fine di una riforma
strutturale’’; dall’altro, a reazione della prima tendenza, I’Europa,

dello Stato”, cit., p. 1303 ss. Negli ultimi anni alcuni fallimenti si sono verificati,
ma hanno riguardato per lo pit Stati del Continente sudamericano: Argentina —
novembre 2001, oltre 82 miliardi; Moldavia — giugno 2002, 145 milioni; Uruguay
— maggio 2003, 5,5 miliardi; Repubblica Dominicana — aprile 2005, 1,62 miliardi;
Belize — dicembre 2006, 242 milioni; Ecuador — dicembre 2008, 3,2 miliardi. Sul pun-
to si veda lo studio su www.economist.com/blogs/dailychart/2011/06/sovereign-
defaults-and-gdp

> F. CAPRIGLIONE, Crisi a confronto (1929 e 2009), cit.

7® n tal senso stimolante la riflessione di A. D’ATTORRE, La forma introvabi-
le. 'Europa e la via giuridica all’unificazione, in Rivista Internazionale di Filoso-
fia del Diritto, 2011, fasc. 3, pp. 381 ss., per il quale il fallimento del progetto di
Costituzione europea del 2004 e poco dopo la grave crisi economica hanno segna-
to il brusco risveglio dell’Europa dall’illusione di essere un faro e un modello di
riferimento, in cui la prova della “multi-level goverance europea” ¢ apparsa inade-
guata. Nell’attuale contesto il tema della disgiunzione fra statualita e nazionalita —
pit che sull’orizzonte post-sovrano — sembra il terreno in cui la scienza giuridica
puo offrire il suo contributo per costruire un progetto di unificazione politica.

"7 E questa una delle pit decise critiche sostenute da F. BALAGUER CALLEJON,
Crisi economica e crisi costituzionale in Europa, in B. ANDO, F. VECCHIO (a cura
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seppur in modo disordinato, frammentario e, forse, in taluni casi
inconsapevole, sembra mettere le basi — cosi parrebbe — per il raf-
forzamento dell’Europa politica, attraverso la previsione di ancora
piu forti poteri di indirizzo e vigilanza in capo alle Istituzioni euro-
pee, verso un reale governo dell’economia multilivello volto a co-
ordinare e dirigere i governi nazionali. Quest’ultima tendenza ov-
viamente ha un caro prezzo che — per molti osservatori’® — rappre-
senta il momento decisivo per comprendere il futuro dell’'UE: un
maggiore e reale sacrificio della sovranita nazionale’”.

6. L’origine della crisi: il caso della Grecia

La crisi della Grecia ¢ la prima a preoccupare I’Europa e in
particolare i Paesi dell’Eurozona. Nell’ottobre del 2009 — 10 mesi
dall’entrata in vigore del Trattato di Lisbona — il nuovo Governo
del socialista George Papandreou scopre e rende noto, anche ai
Governi e alle Istituzioni europee, che il debito di bilancio della
Grecia avrebbe raggiunto in quell’anno il 12,7% del Pil, ovvero
molto piu rispetto al quasi 6% previsto dal precedente Governo di
Karamanlis, il quale, pertanto, aveva nascosto una “voragine” nei
conti del suo Paese™. Conseguentemente le stime sul debito greco
venivano riviste superando abbondantemente il 120% del PIL®'.

di), Costituzione, globalizzazione e tradizione giuridica europea, Padova, Cedam,
2012, pp. 333 ss. Sembrerebbe che indipendentemente dalle scelte che una mag-
gioranza parlamentare vorrebbe assumere, in ossequio alla volonta popolare, vi
siano regole economiche che devono essere applicate, di fronte alle quali le scelte
democratiche soccombono, al fine di evitare di perdere credibilita sul mercato,
regole cui il diritto sembra adeguarsi.

8 M. MONTI, S. GOULARD, La democrazia in Europa: guardare lontano, Mi-
lano, Rizzoli, 2012, passim.

79 Una disgiunzione tra “statualita e nazionalita”, verso I'unificazione politica
europea, come suggerito da A. D’ATTORRE, La forma introvabile. I’Europa e la
via giuridica all’'unificazione, cit.

8 Tale esito era prevedibile se si ricordano le lungimiranti osservazioni di G.
DELLA CANANEA, La pseudo-riforma del patto di stabilita e crescita, cit., p. 670,
per il quale la riforma del PSC del 2005 non aveva corretto I'inconveniente della
mancanza della trasparenza complessiva delle finanze e 1’affidabilita dei dati co-
municati al pubblico secondo I’originaria versione, bensi ’ha peggiorato, attri-
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La grave situazione poneva a dura prova sia I’'Unione economi-
ca sia quella monetaria nonché, le economie interne dei singoli Sta-
ti, specie quelli che direttamente, o indirettamente attraverso le
proprie banche, erano creditori della Grecia®. A seguito di tale
scoperta, nell’Eurozona, i mercati iniziavano a mostrare il proprio
“nervosismo” revocando fiducia a tutti i Paesi che presto avrebbero
potuto rappresentare altri “casi Grecia” a causa del forte debito
contratto, connesso ad una bassa crescita economica®’. In serio pe-
ricolo era la stabilita stessa dell’'UE oltre che della moneta unica
indebolita dall’alterazione degli equilibri fissati nel piano di stabili-
ta e crescita®’.

Dunque, poco tempo dopo I'entrata in vigore del Trattato di
Lisbona®, I'UE si trovava a dover affrontare la seria e imprevista
crisi del debito di un suo Stato membro, quasi sull’orlo del default.
Forse prevedibile, ma imprevista. Il Trattato di Lisbona, infatti,
non ha disposto meccanismi o istituti di sostegno ed eventuale sal-
vataggio di Stati membri in crisi di liquidita, basti in tal senso ana-
lizzare le summenzionate disposizioni degli articoli 120-126 del
TFUE. Al contrario, il Trattato ha espressamente escluso di inter-
venire in tale ipotesi, disponendo un divieto di salvataggio e soc-
corso, noto come divieto di bailout (art. 125). Gli Stati, pertanto,

buendo “ulteriore rilievo ai dati quantitativi. Ha introdotto disposizioni minuzio-
se, volte a chiarire quanto gli Stati debbono o non debbono fare per conseguire gli
obiettivi concordati in sede europea. Questo, perd, non ¢ che il formale omaggio
tributato alla virtt finanziaria e alla disciplina volta a salvaguardarla da parte di
governi che in realta cercano espedienti per sottrarsi ad essa”.

®1 Si veda, V. DA RoLD, Grecia sull’orlo della bancarotta, in Il Sole 24 Ore,
20 novembre 2009.

82 In particolare le banche tedesche e francesi, cosi come spiega V. DA ROLD,
Salvare la Grecia vuol dire salvare le banche francesi e tedesche e (I'euro), in Il
Sole 24 Ore, 15 giugno 2011.

8 Grecia: S&P taglia rating sovrano, vicino il default, in Il Sole 24 Ore, 13
giugno 2011.

$ Per una ricostruzione completa si veda A. BAGLIONI (a cura di), Grecia e
governance europea, dossier su www.lavoce.info. Per la connessione tra crisi e
avvio della riforma della governance economica europea si veda P. BILANCIA, La
nuova governance dell’eurozona: alla ricerca del demos, in Il diritto costituzionale
alla prova della crisi economica, F. ANGELINI, M. BENVENUTI (a cura di), Napoli,
Jovene, 2012, pp. 19 ss.

% Entrato ufficialmente in vigore il 1° dicembre 2009.
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devono rispettare il divieto di avere disavanzi pubblici eccessivi
(art. 126) e, nel caso in cui si trovino in difficolta a reperire credi-
to, non possono godere di assistenza finanziaria da parte
dell’Unione o di singoli Stati membri. L’unica eccezione ¢ contem-
plata nell’art. 122 che consente aiuti, in casi eccezionali, qualora
uno Stato membro si trovi in crisi, o sia seriamente minacciato da
gravi difficolta economiche a causa - si badi bene — di calamita na-
turali o di circostanze eccezionali che sfuggono al suo controllo.
Neppure la Banca Centrale europea — la quale ha come principale
obiettivo nell’Eurosistema di mantenere la stabilita dei prezzi, ossia
salvaguardare il valore dell’euro — ai sensi dell’art. 123, pud conce-
dere scoperti di conto o qualsiasi altra forma di facilitazione credi-
tizia ai Governi in difficolta™.

La mancata previsione di procedure di supporto finanziario a-
gli Stati membri ha rappresentato il principale ostacolo giuridico
formale al fine di disporre misure di contrasto alla crisi economico-
finanziaria, che, come detto, a pochi mesi dall’entrata in vigore del
Trattato di Lisbona, ha impegnato totalmente I’azione delle Istitu-
zioni europee, oltre che dei governi dei singoli Stati, a tutela
dell’'unione economica e monetaria.

Per rispondere all'immediata emergenza in cui si trovava il
Governo ellenico si ¢ dunque provveduto al c.d. Greek loan faci-
lity®’, ovvero un immediato stanziamento di 110 miliardi di euro
concessi dagli Stati dell’Eurozona e dal FMI sotto forma di accen-
tramento di prestiti bilaterali, coordinato dalla Commissione a se-
guito e nel rispetto di una decisione assunta nel maggio del 2010

% 1’art. 123 sembra rappresentare uno dei “cortocircuiti” del sistema per i
membri dell’Eurozona. Gli Stati, infatti, che adottano I’euro non possono piu e-
mettere moneta e allo stesso tempo non possono (o hanno difficolta) ad accedere
al credito, di conseguenza, restando ancora piu soggetti al default. Non a caso tale
divieto ¢ stato risolto direttamente dalla BCE nel settembre 2012 che con delibera
del Comitato dei Presidenti delle Banche centrali ha disposto ’acquisto di titoli di
Stato dei Paesi membri in difficolta. In tal senso il divieto previsto all’art. 123 sa-
rebbe aggirato attraverso ’acquisto sul mercato secondario e non dunque diretto,
ma si veda nello specifico in conclusione al presente capitolo.

87 Per cui si veda il dossier a cura della Commissione su http://ec.europa.eu/
economy_finance/assistance_eu_ms/greek_loan_facility.
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(2010/320/UE)*® giuridicamente giustificata — forse un po’ generi-
camente — ai sensi dell’art. 126, par. 9, ¢ 136 del TFUE, ovvero al
fine di porre rimedio ad un eccessivo disavanzo e, contestualmente,
garantire la stabilita dell’area euro.

La decisione con cui I'UE concede il primo aiuto finanziario a
uno Stato, al limite del fallimento, presenta numerosi elementi
d’interesse. E questo il provvedimento che, di fatto, comportera
Iinizio della riforma del governo europeo dell’economia®. Come
detto, infatti, il salvataggio di uno Stato (del suo debito sovrano)
non ¢ contemplato dal Trattato di Lisbona, anzi ¢ vietato. Non ¢ un
caso, infatti, che la decisione sul Greek loan facility, nelle premesse
all’articolato, enfatizzi i fatti ed il contesto di eccezionale crisi eco-
nomica che giustifica il bailout (nei fatti una deroga tacita al Trat-
tato, per cui verrebbe da esclamare “ex facto oritur ius”). La condi-
zione della Grecia, pertanto — gia prima della crisi, il Paese con il
maggiore disavanzo dell'UE® — scoperti i veri dati ancora pitl gravi
del previsto, spinge il Consiglio a procedere immediatamente e-
stendendo la scadenza per correggere il disavanzo eccessivo entro
il 2014 (inizialmente previsto per il 2010) ¢, a tal fine, dispone una
serie di aiuti, tra cui il primo, appunto, Greek loan facility®'.

Tuttavia, gli aiuti concessi al Governo di Atene sembrano aver
comportato un vero e proprio commissariamento dello Stato. Al-
meno cosi sembrerebbe qualificabile il percorso di riforme intra-
preso “a rime obbligate” dalla Grecia, sotto la direzione di organi,
per lo pit, “tecnici”. Riforme che paiono rispondere esclusivamen-
te alle leggi dell’economia imposte dai “creditori”, al fine di risana-

8 Cfr. su Gazzetta ufficiale dell’Unione europea dell’11giugno 2010 L 145/6.

% G. DI GASPARE, Teoria e critica della globalizzazione finanziaria, cit., pp.
419 ss.

% Gia il 27 aprile 2009 il Consiglio aveva deciso, a norma dell’articolo 104,
paragrafo 6, del trattato che istituisce la Comunita europea (TCE), che in Grecia
esisteva una situazione di disavanzo eccessivo e aveva formulato raccomandazioni
finalizzate a correggerlo entro il 2010.

9 Cfr. http://ec.europa.eu/economy._finance/assistance_eu_ms/greek_loan

_facility.
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re i bilanci pubblici. Riforme, spesso radicali, per le quali la sovra-
nita pare restare sullo sfondo™.

La decisione della Commissione che concede 'aiuto finanzia-
rio, infatti, contiene le condizioni cui € subordinato il loro soste-
gno. Specifiche misure economiche, dalle quali derivano, pero, ve-
re e proprie scelte politiche, non solo di spesa, corredate da uno
scadenziario puntuale e da una serie di voci di risparmio altrettanto
dettagliate®: un percorso di riforme imposte dai “creditori” (Euro-
zona ¢ FMI), non solo a garanzia del proprio credito, ma
dell’Unione economica e monetaria, che consenta alla Grecia di ri-
durre il proprio debito pubblico e divenire economicamente effi-
ciente e stabile, riacquistando credibilita e fiducia sui mercati. Ca-
lendario di impegni costantemente vigilato dalla c.d. Troika ovvero
il triumvirato, per lo pit “tecnico”, composto dalla Commissione
europea (CE), dal Fondo monetario internazionale (FMI) e dalla
Banca centrale europea (BCE)™.

Il contenuto della decisione pare davvero un’incisiva interfe-
renza nella sovranita statale (in questo caso della Grecia)®. A tale
conclusione sembrano portare gli obblighi di adottare entro date

9 Sul punto assai critico G. GRASSO, Il costituzionalismo della crisi, Napoli,
Editoriale Scientifica, 2012, pp. 67 ss.

% Lart. 1 c. 2 prevede ad esempio “il percorso di aggiustamento verso la
correzione del disavanzo eccessivo mira a raggiungere un disavanzo delle ammini-
strazioni pubbliche non superiore a 18.508 milioni di EURO (8,0 % del PIL) nel
2010, 17.065 milioni di EURO (7,6 % del PIL) nel 2011, 14.916 milioni di EU-
RO (6,5 % del PIL) nel 2012, 11.399 milioni di EURO (4,9 % del PIL) nel 2013,
6.385 milioni di EURO (2,6 % del PIL) nel 2014. A questo fine dovra essere ot-
tenuto un miglioramento del saldo strutturale di almeno il 10% del PIL nel perio-
do 2009-2014.

** E questo sicuramente uno dei casi in cui si manifesta la cosiddetta “tecno-
crazia”, in cui la tecnica si sostituisce alla politica. Metteva in guardia dai pericoli
della prevalenza della tecnica sulla politica G. PARENTI, Dialettica politica e tec-
nocrazia, in Prassi e teoria, 1976, fasc. 1, pp. 94 ss. Per una riflessione piu attuale
nel contesto economico globale D. KENNEDY, Tecnocrazia e contesto: ovvero i
fraintendimenti della globalizzazione e la (ri)scoperta del background, in Rivista
critica del diritto privato, 2001, fasc. 4, pp. 663 ss.

% G. GRASSO, Il costituzionalismo della crisi, cit., 2012, pp. 67 ss. in tal sen-
so, evidenzia come siano assai significativi i tentativi di eludere le consultazioni
dirette del popolo greco mediante referendum da parte della Troika e di alcuni
Governi dell’Eurozona.
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precise (scadenze come giugno 2010, settembre 2010, sino al
2014) riforme che incidono a tutto tondo: dalla sovranita fiscale —
come (art. 2 ¢. 1 lett. a) “una legge che introduca un sistema
d’imposizione progressiva per tutte le fonti di reddito ed un trat-
tamento unificato in senso orizzontale per i redditi da lavoro e da
capitale” — all’assistenza sociale — prevedendo ad esempio (art. 2 c.
lett. d) “I’abolizione della maggior parte degli stanziamenti di bi-
lancio per il fondo di solidarieta (tranne una parte destinata alla
riduzione della poverta) allo scopo di economizzare 400 milioni di
euro” — scelte, come detto, assunte ed imposte da organi tecnici,
prive di alcun fondamento democratico.

Tale decisione sembra presentare vincoli di spesa e di bilancio
straordinari, molto pit incisivi, rispetto a quelli ordinari, insistendo
direttamente sulle opzioni politiche dello Stato, pochi sono i mar-
gini di scelta lasciati all’ordinamento nazionale®. Per questo moti-
vo la categoria del “commissariamento” non sembra fuori luogo:
non solo i Governi, ma anche i Parlamenti nazionali, si limitano a
ratificare quanto (poco) gli esecutivi riescono a concordare con la
Commissione e il FMI nella richiesta di soccorso finanziario. Ac-
cordi che regolano le politiche nazionali, affinché gli ordinamenti
vengano riformati e diventino sostenibili all’interno del mercato
europeo. Questa pare una prima tendenza da tenere presente, per-
ché 'ordinamento soccorso non persegue i fini definiti (attraverso
le elezioni) dalla volonta popolare: indipendentemente dalla mag-
gioranza che vince le elezioni, il programma di governo da perse-
guire ¢ gia indicato nel memorandum cui ¢ subordinato il prestito
finanziario.

% Forse per individuare analoghi vincoli e condizioni si deve risalire al “Eu-
ropean recovery program” pit noto come “piano Marshall”, ovvero al risanamento
di uno Stato dopo un conflitto mondiale. Anche allora i Paesi destinatari dei 17
miliardi di dollari furono orientati nel risanamento dalla “Organization for Euro-
pean Economic Cooperation” (OOEC), organismo tecnico in cui i programmatori
inviati da Washington indirizzarono gli europei ad utilizzare gli aiuti, al fine di
avviare un processo di trasformazione strutturale della loro economia nazionale.
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7. L’emorragia inarrestabile: i primi meccanismi europei di soste-
gno finanziario

Si scopri presto che la crisi del debito sovrano che aveva inve-

stito la Grecia non era un caso isolato, ma riguardava molte eco-
nomie occidentali e tutti i Paesi dell’area euro con elevati disavanzi
e con una bassa affidabilita sui mercati, tradotta nelle classificazio-
ni delle principali agenzie®’ di valutazione (rating) sulla solidita e la
solvibilita del debitore emittente titoli sul mercato finanziario (in
questo caso di uno Stato)®®.
Conseguentemente, I’'Unione e i Governi nazionali (in particolare
quelli dell’Eurozona) hanno deciso di realizzare nel minor tempo
possibile un “meccanismo”, meglio, un sistema di assistenza finan-
ziaria in grado di sopportare altre crisi di debiti sovrani in difficol-
ta, integrando — e in parte aggirando — i summenzionati divieti di
bailout previsti dal Trattato di Lisbona.

Per rispondere all'immediata emergenza di altri Stati membri
in crisi (Irlanda e Portogallo) — quasi contestualmente al Greak lo-
an facility — con regolamento del Consiglio n. 407, dell’11 maggio
2010, viene istituito 1’European Financial Stabilization Mecha-
nism (EFSM), ovvero un fondo dotato di limitate risorse finanzia-
rie in grado di fornire prestiti agli Stati membri che lo richiedano
formalmente, specificando — per mezzo di una valutazione analitica
— il fabbisogno e un connesso programma di aggiustamento eco-
nomico e finanziario.

Tale meccanismo ¢ giustificato — si specifica nei considerata al
regolamento “per la crisi finanziaria mondiale senza precedenti e la
recessione economica” — ai sensi dell’articolo 122, paragrafo 2, del
TFUE, che prevede la possibilita di concedere I’assistenza finanzia-

%7 Tra le pit note si ricordino: Standard & Poor’s; Moody’s e Fitch Ratings.
Gli investitori operanti sui mercati frequentemente si affidano ai giudizi dalle a-
genzie di rating per decidere quali titoli comprare e in che misura, secondo la pre-
disposizione al rischio dei soggetti investitori. Per una decisa critica: C. PINELLI,
L’incontrollato potere delle agenzie di rating, cit.

% Qltre a Irlanda e Portogallo, furono declassate Spagna, Italia, Francia,
USA. Cfr. G. D1 GASPARE, Teoria e critica della globalizzazione finanziaria, cit.,
pp- 419 ss.
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ria dell’'Unione ad uno Stato membro che si trovi in difficolta o sia
seriamente minacciato da gravi difficolta causate da circostanze ec-
cezionali che sfuggono al suo controllo.

Dunque, puo fruire di tale meccanismo lo Stato membro che
richieda e necessiti realmente di assistenza finanziaria. A seguito di
tale richiesta, la Commissione, in collegamento con la Banca cen-
trale europea (BCE), valuta 'ammontare del finanziamento del Pa-
ese richiedente e trasmette alla Commissione e al Comitato econo-
mico e finanziario un “programma di aggiustamento” (art. 3). La
decisione circa I’erogazione del finanziamento ¢ assunta con deci-
sione del Consiglio a maggioranza qualificata, su proposta della
Commissione, la quale, pero come detto, assieme alla BCE, precisa
le modalita del sostegno finanziario e le condizioni generali di poli-
tica economica cui il sostegno stesso viene subordinato e il cui ri-
spetto viene monitorato costantemente dalla Commissione stessa.
Di conseguenza — come avvenuto nel caso della Grecia — lo Stato
che richiede il sostegno finanziario dovra eseguire tutte quelle con-
dizioni poste dalla Commissione, cui la concessione del prestito ¢
subordinata.

Al fine di salvaguardare la stabilita finanziaria nell’area euro,
in data 7 giugno 2010, dunque a meno di un mese dell’istituzione
del meccanismo di salvataggio EFSM, I’Ecofin assume la decisione
di istituire I’European Financial Stability Facility (EFSF). Una vera
e propria societa di diritto privato con sede in Lussemburgo, costi-
tuita, secondo il diritto lussemburghese, per mezzo di un accordo
intergovernativo, e garantita da impegni finanziari diretti degli Sta-
ti dell’area euro, con lo scopo di raccogliere fondi e fornire assi-
stenza finanziaria agli stessi Stati nel quadro di un programma ma-
cro-economico di aggiustamento. A tal fine 'EFSF emette obbliga-
zioni o altri strumenti di debito sul mercato dei capitali con mas-
simo valore di raiting. 1 proventi conseguiti, quindi, sono utilizzati
a loro volta per fornire credito ai Governi nazionali che lo avessero
chiesto. L’EFSF ¢ stato altresi costituito per intervenire sui mercati
obbligazionari, primario e secondario, nonché per finanziare la ri-
capitalizzazione di istituti finanziari, per porre un argine alla spe-
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culazione che stava colpendo i titoli di Stato dei Paesi piu in diffi-
colta, creando molta instabilita in tutta ’Eurozona®.

A partire dal maggio 2010, da quando i meccanismi integrati
di salvataggio sono stati istituiti per rispondere all’emergenza della
crisi dei debiti sovrani, numerosi prestiti sono stati erogati, al fine
di scongiurarne il possibile fallimento di alcuni Paesi. Il meccani-
smo ¢ stato attivato: per la Grecia, in pit interventi, con un soste-
gno complessivo di circa 280 miliardi di euro'®; per I'Irlanda'”’, in
data 21 novembre 2010, per un importo massimo di 22,5 miliardi
di euro, e per il Portogallo, in data 8 aprile 2011, per un massimo
di 26 miliardi di euro'®.

In tutti questi casi — non solo in quello gia analizzato della
Grecia che sicuramente si distingue per 'ammontare del prestito —
nelle decisioni, con cui vengono concessi gli aiuti finanziari agli
Stati membri, si definiscono nel dettaglio le condizioni, in altre pa-
role, tutta una serie di politiche economiche e vere e proprie rifor-
me istituzionali, impegni sui quali — sino a quando il credito (con i
relativi interessi) non verra onorato'® — i Paesi debitori avranno
assai limitati margini di intervento discrezionale'®* (come gia visto
pit nel dettaglio nel caso della decisione con cui si conferiva il
Greek loan facility).

9 A. VITERBO, R. CISOTTA, La crisi della grecia, 'attacco speculativo all’euro
e le risposte dell’'unione europea, in Il Diritto dell’'Unione Europea, 2010, fasc. 4,
pp. 961 ss.

1% Oltre ai 52,9 miliardi di euro erogati nel maggio 2010 dal Greek loan faci-
lity, il 14 marzo 2012, i Ministri delle finanze della zona euro hanno approvato il
finanziamento del secondo programma di aggiustamento economico per la Grecia di
oltre 144 miliardi di euro, cui si aggiungono le risorse messe a disposizione dal FMI
Cfr. www.ec.europa.eu/economy_finance/assistance_eu_ms/greek_loan_facility/
index _en.htm.

O Cfr. www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/en/ecofin/
117898.pdf.

192 Cfr. www.europa.eu/rapid/press-release_MEMO-11-227_en.htm.

' Tempo non breve nel caso di Irlanda e Portogallo, originariamente, di 7
anni e 6 mesi, esteso poi a 12 anni e sei mesi con la Decisione di esecuzione del
Consi%lio dell’11 ottobre 2011.

194 §i vedano: Decisione di esecuzione del Consiglio, del 7 dicembre 2010,
che fornisce all’lrlanda assistenza finanziaria dell’'Unione (2011/77/UE); e Deci-
sione di esecuzione del Consiglio, del 30 maggio 2011, relativa alla concessione di
assistenza finanziaria dell’'Unione al Portogallo (2011/344/UE).
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8. L’European Stability Mechanism e la necessita di un sistema
stabile di “bailout”

Come detto, i summenzionati interventi di sostegno finanziario
adottati immediatamente dopo [’acuirsi della crisi economico-
finanziaria, sono stati provvedimenti emergenziali ¢ temporanei
volti a rispondere all’emergenza (e per questo programmati per
un’attivita limitata nel temp0)1°5. La loro creazione del resto, come
anticipato, risultava in parte stridente con le norme del Trattato di
Lisbona che vietavano gli aiuti finanziari ai singoli Governi nazio-
nali, se non nell’ipotesi di particolare emergenza (artt. 122-125
TFUE)'®.

Per tale ragione il Consiglio (in data 17 dicembre 2010) ha
stabilito la necessita di istituire un meccanismo di stabilita “per-
manente”. Poiché tale provvedimento ¢ stato politicamente conte-
stato da alcuni governi (in particolare va ricordata la forte opposi-
zione del Regno Unito) si ¢ deciso di prevedere tale meccanismo di
sostegno finanziario, operante per i soli Stati membri della Euro-
zona, attraverso una modifica dell’art. 136 del Trattato di Lisbo-
na'”, la quale, pochi mesi dopo, ¢ stata adottata — attraverso pro-
cedura semplificata — con la decisione del Consiglio 2011/199/UE
del 25 marzo 2011. A seguito di tale modifica I’art. 136, par. 3, del
TFUE dispone: “gli Stati membri la cui moneta ¢ 'euro possono
istituire un meccanismo di stabilita da attivare ove indispensabile
per salvaguardare la stabilita della zona euro nel suo insieme. La
concessione di qualsiasi assistenza finanziaria, necessaria nell’am-
bito del meccanismo, sara soggetta ad una rigorosa condizionalita”.

Conseguentemente i governi dell’area euro hanno proceduto
nell’aprile 2011 a concludere un Trattato internazionale attraverso
il quale si ¢ dato vita all’European Stability Mechanism (ESM):
Ente molto simile al FMI per struttura e per funzioni, che progres-

195 A VITERBO, R. CISOTTA, La crisi della Grecia, attacco speculativo all’eu-
ro e le risposte dell’unione europea, cit.

1% G. NAPOLITANO, Il Meccanismo europeo di stabilitd e la nuova frontiera
costituzionale dell’Unione, in Giornale di diritto amministrativo, 2012, pp. 463 ss.

197 Per mezzo della procedura semplificata prevista dall’art. 48, par. 6, TFUE.
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sivamente avrebbe sostituito i precedenti EFSF e MESF includen-
done molte delle funzioni.

Gestito dal Board of Governors, composto dai Ministri delle fi-
nanze degli Stati membri, 'ESM dispone di un capitale molto piu
consistente rispetto agli altri fondi, ma, analogamente ai precedenti
meccanismi di salvataggio, avra la funzione di concedere prestiti
agli Stati che ne faranno richiesta, subordinando il credito ad un
piano di risanamento economico — come negli altri casi — molto in-
vasivo nelle decisioni di bilancio e nelle politiche economiche degli
Stati debitori, assegnando incisivi poteri di vigilanza ed indirizzo
alla c.d. Troika (come detto I'insieme di Commissione, Banca Cen-
trale europea e FMI).

Appena costituito, il c.d. “fondo salva-Stati”, ¢ divenuto im-

mediatamente operativo, dando seguito alla richiesta provenuta dal
Governo spagnolo per finanziare il proprio settore bancario. In
particolare, 'Eurogruppo'® ha concesso un contributo finanziario
finalizzato a ricapitalizzare il settore bancario spagnolo e ripristi-
nare la fiducia del mercato in Spagna per un importo massimo 100
miliardi di euro (ma sul caso spagnolo si veda anche il capitolo
V)109’
I meccanismi di salvataggio, di per s€, non descrivono il governo
dell’economia dell’UE. Piuttosto, le regole e i vincoli che tali mec-
canismi determinano — quando attivati — sembrano rappresentare
un interessante “ordinamento speciale” che, come si ¢ tentato di
descrivere, porta al commissariamento di uno Stato. Gli aiuti con-
cessi non possono essere certo considerati sanzioni, tutt’altro, i
vincoli e gli impegni assunti, infatti, comportano conseguenze
sempre meno “tragiche” di quelle che porrebbe I'unica alternativa
possibile: il default dello Stato.

1% 11 20 luglio 2012.

199 Va notato con riferimento a quanto gia detto sul ruolo della c.d. “tecno-
crazia” che il finanziamento di 100 miliardi di euro, pero, non ¢ stato attribuito
direttamente al Governo spagnolo (richiedente), ma ad un fondo ad hoc: “Fondo
de Restructuracion ordenado Bancaria” (Frob), con la funzione appunto di ricapi-
talizzare le banche spagnole. Pare insomma che le istituzioni “tecnocratiche” pre-
feriscano operare tra loro, non limitandosi ad indirizzare e controllare i Governi
nazionali, bensi a sostituirli con altri soggetti “tecnici”.
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La concreta possibilita forse in passato pitt 0 meno consapevol-
mente sottovalutata dell’insolvenza di uno Stato membro — e gli ef-
fetti sull’economia europea — non ha comportato la sola conseguenza
di rivedere il divieto di bailout (modificando I’art. 136), ma ha spin-
to 'UE - piu precisamente i Paesi dell’Eurozona - a rivedere
I'insieme delle regole che governano I’economia e il bilancio, anche,
e, soprattutto, degli Stati membri, riproponendo la originaria que-
stione sull’'Unione politica europea, rendendo sempre piu evidente le
discrasie tra quelli che appaiono due, sempre piu separati, ordina-
menti: i Paesi che adottano la moneta unica e gli altri Stati, i cui go-
verni non accettano ulteriori limitazioni alla propria sovranita.

9. Le nuove regole della governance economica dell’Eurozona

I fondi e i meccanismi di soccorso finanziario hanno rappre-
sentato la prima e immediata reazione alla crisi economico-
finanziaria. Tuttavia, tamponata 1"“emorragia” dei debiti sovrani,
pochi mesi dopo, al fine di favorire 'uscita dalla (perdurante) crisi
dell’area euro, si ¢ acquisita la consapevolezza che I'incompleto si-
stema — nel quale la politica monetaria restava separata da quella
economico-finanziaria — non potesse rimanere il medesimo. Si av-
via cosi un processo di riforma, risultato della volonta comune de-
gli Stati dell’Eurozona, ma, va ricordato, su determinante spinta
dei Governi tedesco e francese (in particolare, a partire
dall’incontro bilaterale dell’estate 2011''%), i quali hanno subordi-
nato l'attivazione dei meccanismi di sostegno finanziario a una ri-
forma generale della governance europea volta, anzitutto, a dare

19 Sj veda Conference de presse conjointe de M. Le Président de la Républi-
que et de Mme Angela Merkel Chanceliere de la République Fédérale d’Alle-
magne, Palais de I'Elysée, Mardi 16 aotit 2011 in www.elysee.fr. In particolare la
concessione degli aiuti finanziari e del “fondo salva stati” sarebbe stata subordina-
ta a nuovi limiti sui bilanci degli Stati che successivamente sarebbero stati tradotti
nel Fiscal compact, infatti, L.S. RosSI, Fiscal compact e conseguenze dell’integra-
zione differenziata nell’Ue, in G. BONVICINI e F. BRUGNOLI (a cura di), Il Fiscal
compact, Edizioni Nuova Cultura, Roma, 2012, p. 33, definisce il MES la “carota”
ed il Fiscal compact il “bastone” per gli Stati con i debiti sovrani in crisi.
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nuova efficacia al PSC. Il fine primo appare, infatti, quello di rime-
diare all’eccessivo debito pubblico di alcuni Stati — principale causa
d’instabilita — attraverso un nuovo vigore dei vincoli di spesa e di
bilancio fissati nel PSC, come visto, in passato non rispettati''".

Ricostruire I'insieme dei provvedimenti assunti nell’arco di un
breve periodo tra il 2011 ¢ il 2012 non ¢ semplice, perché molte
sono le fonti con contenuti spesso in sovrapposizione. Tuttavia,
nonostante la frammentarieta e la disorganicita, ¢ bene ricordare i
passaggi principali di riforma del diritto europeo (invero, in alcuni
casi anche fuori dal diritto europeo) che sembrano oggi concretiz-
zare le nuove regole del governo europeo dell’economia, sanando
le criticita che, sino a poco tempo prima, non avevano consentito
un coordinamento e un’azione efficace nell’economia nazionale
prima ancora che europea''.

In particolare, come detto, le difficolta maggiori riguardavano
I'unione monetaria (e la condivisione dei rischi) che non poteva re-
stare ancora separata dall’'unione economica, in altre parole, le
competenze in materia di politiche economiche non potevano piu
restare di esclusiva titolarita degli Stati membri cosi come previsto
dal Trattato di Lisbona. Si ¢ resa evidente la necessita che le sfide
poste dall’economia globale — che continuavano a mettere sotto
stress i mercati e i debiti degli Stati in crisi — trovassero risposta at-
traverso un maggiore coordinamento nella direzione dell’'Unione
politica europea.

La prima novita sembra individuabile nell’istituzione — nell’ot-
tobre del 2011 — degli Eurosummit (Euro area summit)'". Si tratta

" Per una completa cronaca dei fatti e delle riforme intraprese V. GASPARINI
CASARI, Una calda estate. Note preliminari sulla crisi dei “debiti sovrani”, in Il
diritto dell’economia, 2011, fasc. 3-4, pp. 521 ss.; G.L. TOSATO, L’impatto della
crisi sulle istituzioni dell’Unione, in G. BONVICINI ¢ F. BRUGNOLI (a cura di), Il
Fiscal compact, cit., pp. 15 ss.

"2 Come detto nei paragrafi precedenti.

"5 I’ Eurosummit si afferma in un primo momento nella prassi: la necessita
di un coordinamento era gia emersa contestualmente all’acuirsi della crisi econo-
mica nel 2008. Successivamente, viene istituzionalizzato e regolato nel Consiglio
europeo del 23 ottobre 2011 (EUCO 52/11, par. 1.7), il primo Eurosummit (o
Consiglio europeo dell’area euro) si riuniva quindi a Bruxelles il 26 ottobre 2011,



70 1l governo multilivello dell’economia

dell’istituzionalizzazione della riunione semestrale tra i Capi di Sta-
to e di Governo degli Stati membri della zona euro (con I'aggiunta
del Presidente del Consiglio europeo), nei quali, con cadenza pe-
riodica, vengono pianificate e coordinate le azioni volte a: miglio-
rare la disciplina di bilancio, rafforzare la convergenza economica,
definire gli orientamenti strategici sulle politiche economiche tra i
Paesi della zona euro, anche, promuovendo la realizzazione di ri-
forme strutturali atte a favorire la crescita economica. Per funzioni
e fini 'Eurosummit sembra determinare un regime speciale del
Consiglio, escludendo i Paesi non aderenti all’euro. Tuttavia, attra-
verso tali incontri, si concretizza I’auspicato e necessario coordi-
namento dell’azione economica tra gli Stati e ’Eurozona.

Tale primo rafforzamento nel coordinamento delle politiche,
pero, seppur necessario, non ¢ parso sufficiente. Servivano, altresi,
maggiori strumenti di vigilanza e nuovi vincoli all’indebitamento
ed al potere di spesa statale. Per intendersi, il caso della Grecia
sembra un modello emblematico che I'UE tiene presente, al fine di
prevenire ed evitare in futuro. Evitare cio¢ che uno Stato possa al-
terare i propri bilanci fornendo dati falsi, mantenendo altresi un
elevato debito, e, contestualmente, un’eclevata spesa pubblica inso-
stenibile.

A tal fine numerose riforme sono state adottate, con efficacia,
¢ ben ribadirlo, soprattutto, tra gli Stati dell’Eurozona, anche se
tutte le riforme specificano principi — alcuni, invero, molto generici
— gia contenuti nel Trattato di Lisbona. Basti ricordare sul coordi-
namento delle politiche economiche i principi definiti dagli artt.
120 e 121 TFUE, nonché con riferimento alla disciplina di bilancio
e ai poteri di controllo e correzione dei “disavanzi pubblici eccessi-
vi” quelli agli artt. 126 e 136 TFUE.

In tale contesto rilievo centrale assume indubbiamente il c.d.
“six-pack” votato dal Parlamento europeo nel settembre 2011'"*,

dopo verra ulteriormente precisato e rafforzato attraverso la previsione della sua
disciplina all’interno del cosiddetto Fiscal compact (art. 12).

""* Entrato in vigore il 13 dicembre 2011, dopo I’approvazione del Consiglio
il 4 ottobre 2011, ma per una dettagliata ricostruzione si veda A. VITERBO, R. CI-
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“Il pacchetto dei sei” prende il nome dai provvedimenti conte-
stualmente approvati: cinque regolamenti pit una direttiva in ma-
teria economico-finanziaria, che seppur applicabili nei confronti
dei 27 Stati membri, dispone discipline particolari e pitt incisive nei
confronti degli Stati della zona euro. Nello specifico tre regolamen-
ti'"> modificano il Patto di stabilita e crescita''®; gli altri due rego-
lamenti'"’, invece, definiscono la nuova procedura di sorveglianza
multilaterale; la direttiva, infine, fissa i requisiti e i criteri per i qua-
dri di bilancio degli Stati membri''®. Il “pacchetto legislativo” eu-
ropeo, dunque, nel complesso incide sensibilmente sulla governan-
ce economica, consentendo un netto rafforzamento della sorve-
glianza e del coordinamento, necessari per garantire la sostenibilita
delle finanze pubbliche ed evitare I'accumulo di squilibri eccessivi
tra le economie nazionali e di conseguenza nell’'UE.

Con riferimento alla modifica del Patto di stabilita e crescita il
“six pack” apporta rilevanti correzioni. Come gia detto il PSC ¢ fi-
nalizzato ad assicurare il coordinamento delle politiche di bilancio
nazionali nell’ambito dell’Unione economica e monetaria, con

SOTTA, La crisi della Grecia, I'attacco speculativo all’euro e le risposte dell’'unione
europea, cit.

!> Regolamento (UE) n. 1175/2011 del Parlamento europeo e del Consiglio
del 16 novembre 2011 che modifica il Regolamento (CE) n. 1466/97, GUUE L
306 del 23 novembre 2011; Regolamento (UE) n. 1177/2011 del Parlamento eu-
ropeo e del Consiglio dell’8 novembre 2011 che modifica il Regolamento (CE) n.
1467/97, GUUE L 306 del 23 novembre2011; Regolamento (UE) n. 1173/2011
del Parlamento europeo e del Consiglio del 16 novembre 2011 relativo all’effetti-
va esecuzione della sorveglianza di bilancio nella zona euro, GUUE L 306 del 23
novembre 2011.

'® Come noto disciplinata dal Regolamento (CE) n. 1466/97 e dal Regola-
mento (CE) n. 1467/97 che pertanto vengono nuovamente (dopo il 2005) modifi-
cati.

"7 Regolamento (UE) n. 1174/2011 del Parlamento europeo e del Consiglio
del 16 novembre 2011 sulle misure esecutive per la correzione degli squilibri ma-
croeconomici eccessivi nell’area euro, GUUE L 306 del 23 novembre 2011; Rego-
lamento (UE) n. 1176/2011 del Parlamento europeo e del Consiglio del 16 no-
vembre 2011 sulla prevenzione e a correzione degli squilibri macroeconomici,
GUUE L 306 del 23 novembre 2011.

"8 Direttiva 2011/85/UE del Consiglio dell’8 novembre 2011, relativa ai re-
quisiti per i quadri di bilancio degli Stati membri, GUUE L 306 del 23 novembre
2011.
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I'obbiettivo principale di tutelare la solidita delle finanze pubbli-
che, requisito essenziale per il corretto funzionamento dell’'Unione.
Come ricordato'' il PSC — nella sua versione iniziale — attribuiva,
in via preventiva, all’'UE il potere di verifica e coordinando dei
programmi di stabilita degli Stati membri, sottoposti a valutazione
della Commissione'?°, Tuttavia, come detto, sin dai primi anni di
applicazione, taluni Paesi registrarono deficit “eccessivi” secondo la
definizione del Patto, ma cio nonostante, malgrado gli avvertimenti
e le raccomandazioni ricevute, le sanzioni previste restarono senza
efficacia'®'. La crisi economica e la condizione finanziaria di non
pochi Paesi membri hanno messo in luce la scarsa effettivita delle
procedure di controllo e sanzione previste dal PSC'*%,

Il six-pack, pertanto, ¢ anzitutto intervenuto al fine di irrigidire
- nuovamente — il “patto di stabilita” rivedendo altresi le procedure
di controllo e le sanzioni previste, i cui principi fondamentali, del
resto, risiedono nello stesso Trattato di Lisbona (in particolare artt.
126 € 136 TFUE)'*.

Il “pacchetto dei sei”, dunque, richiude le “maglie” aperte nel
2005'**, ribadendo i parametri di Maastricht, ma imponendo nuovi
vincoli, soprattutto, per la riduzione del debito: i Paesi con un rap-
porto debito Pil superiore al 60%, infatti, sono tenuti a ridurre
progressivamente la parte eccedente di 1/20 I’anno; e a tale previ-

'19°Si vedano i paragrafi precedenti.

120 Come ricordato nelle pagine precedenti, qualora fossero stati individuati
disavanzi eccessivi il PSC contemplava la possibilita di avvertimenti (c.d. early
warning) da parte del Consiglio, nonché raccomandazioni di politica economica
da parte della Commissione (c.d. early policy advice). Qualora si fossero rilevate
infrazioni, veniva avviata la procedura per i disavanzi eccessivi, finalizzata — me-
diante I’adozione di una serie di misure di crescente incisivita nonché sanzioni — a
conse%uire un rientro controllato dal deficit.

2L R, PEREZ, Patto di stabilita e crescita e ordinamento locale, in Rivista del-
la Corte dei Conti, 2010, fasc. 5, pp. 7 ss.

122 G. BizioLl, La disciplina europea della finanza pubblica. Origine, evolu-
zione e crisi del patto europeo di stabilita e crescita in Rivista di diritto finanzia-
rio e scienza delle finanze, 2012, fasc. 1, pp. 121 ss.

'3 G. BizioLl, La disciplina europea della finanza pubblica. Origine, evolu-
zione e crisi del patto europeo di stabilita e crescita, cit.

% G. DELLA CANANEA, La pseudo-riforma del patto di stabilitd e crescita,
cit., p. 668.
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sione si unisce il potere della Commissione di avviare una procedu-
ra d’infrazione se il programma di riduzione del debito non sia ri-
spettato. A tale procedura si aggiungono nuove sanzioni “semi-
automatiche” (pertanto senza possibilita di mediazione politica,
motivo per cui, in passato, in taluni casi, le sanzioni venivano e-
scluse): in particolare, si prevede I’efficace istituto del cosiddetto
“reverse voting”, per cui la proposta della Commissione ¢ conside-
rata adottata dal Consiglio a meno che quest’ultimo, con voto a
maggioranza qualificata, non decida di respingere la proposta della
Commissione entro dieci giorni dalla sua adozione. Alla decisione
del Consiglio non possono prendere parte i Paesi non-euro e lo Sta-
to membro interessato. Tra I’altro, gli Stati che, dopo aver com-
messo infrazioni, non seguono le raccomandazioni correttive pro-
poste dalla Commissione, dovranno destinare un importo (pari allo
0,1 % del Pil annuo) in un deposito infruttifero.

Tale riforma del PSC ¢ volta ad incidere non solo sulle politi-
che di bilancio e sul controllo del debito, altresi, influisce concre-
tamente sulle politiche economiche nazionali. Infatti, la Commis-
sione ¢ abilitata a trasmette direttive ai Paesi con eccessivo deficit,
al fine di promuovere riforme o indirizzare le politiche economiche
nazionali, disponendo, conseguentemente, sanzioni nel caso di
mancato rispetto di tali indicazioni.

Del resto, come gia evidenziato, il deficit pud essere davvero
ridotto e controllato solo se i singoli Stati procedono a riformare la
propria economia, soprattutto, riducendo la spesa pubblica. Tale
obiettivo & chiaramente indicato nella strategia “Europa 2020”'* ¢
vorrebbe essere perseguito nei prossimi anni attraverso una mag-

123 Per cui si vedano le Conclusioni del Consiglio europeo di Bruxelles del 25
e 26 marzo 2010, in cui si sono approvati gli aspetti principali della strategia di
“Europa 2020” per l'occupazione e la crescita, su http://europa.eu/legislation_
summaries/employment_and_social_policy/eu2020/ em0028_it.htm; nonché al-
tresi la Decisione 2010/707/UE del Consiglio, del 21 ottobre 2010, sugli orienta-
menti per le politiche degli Stati membri a favore dell’occupazione, in Gazzetta
ufficiale L 308 del 24 novembre 2010 e la Raccomandazione 2010/410/UE del
Consiglio, del 13 luglio 2010, sugli orientamenti di massima per le politiche eco-
nomiche degli Stati membri e dell’'Unione, in Gazzetta ufficiale L 191 del 23 lu-
glio 2010.
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giore integrazione delle politiche economiche e, dunque, non solo
per mezzo del coordinamento dei bilanci, la cui regolarita ¢ proprio
la conseguenza delle scelte di spesa delle politiche economiche.
All'interno di tale strategia il coordinamento delle politiche eco-
nomiche ¢ un obiettivo centrale della nuova governance europea.
Tra gli strumenti per raggiungere tale risultato va menzionato il
Patto Euro Plus'*®. Adottato con una dichiarazione dei Capi di Sta-
to e di Governo dell’eurozona 1’11 marzo 2011, il “patto” impegna
— oltre agli Stati dell’area euro, Bulgaria, Danimarca, Lettonia, Li-
tuania, Polonia e Romania — a: “consolidare il pilastro economico
dell’'unione monetaria, fare un salto di qualita nel coordinamento
delle politiche economiche, migliorare la competitivita e, quindi,
aumentare il livello di convergenza”. La vera novita del Patto ¢ da-
ta dalle materie oggetto dell’accordo, le quali rientrano nella sfera
di competenza degli Stati membri. Infatti, gli Stati partecipanti si
sono impegnati ad adottare tutte le misure necessarie per realizzare
I’obiettivo di: stimolare la competitivita; favorire 1’occupazione;
concorrere ulteriormente alla sostenibilita delle finanze pubbliche;
rafforzare la stabilita finanziaria'®’; anche attraverso I'obbligo an-
nuale per ciascun capo di Stato o di Governo di definire e assume-
re impegni concreti per il proprio Paese da raggiungere in ciascuna
materia economica.

Il Patto Euro Plus, dunque, seppur formalmente si ¢ limitato a
essere una dichiarazione congiunta, pare costituire un’importante
fase nel riformulazione dei rapporti in materia economica degli
Stati membri, ponendo le basi concrete per uno sviluppo futuro del
governo europeo dell’economia, ovvero una UE in cui le compe-
tenze in materia economica siano assunte in modo coordinato ad
un livello superiore rispetto a quello statale. Tra I’altro, in tal sen-
so, il Patto Euro Plus sembra anche rilevare per I'impegno che gli

126 Consultabile su Attp://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/
pressdata/it/ec/120304.pdyf.

127 Sull’importanza di tale patto nell’evoluzione della governance europea F.
CORONIDI, La costituzionalizzazione dei vincoli di bilancio prima e dopo il patto
Europlus, su www.federalismi.it, 6 marzo 2012, il quale mette in rilievo la stretta
connessione con il PSC.
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Stati hanno assunto nel procedere attraverso riforme interne a fa-
vorire la governance economica europea. Un impegno a modificare
la propria politica economica e soprattutto le normative che rap-
presentano un ostacolo allo sviluppo economico coordinato a livel-

lo europeo'®®.

9.1. (...) Segue. La “riforma madre”: il c.d. Fiscal compact

La frammentaria e, a tratti, disordinata riforma della gover-

nance economica, sin qui ricostruita, ha senza dubbio interessato
quasi tutti i settori del governo europeo dell’economia con risvolti
concreti sul governo delle economie nazionali. Ma la veste giuridi-
ca di tali innovazioni non sembrava consentire un’efficace recepi-
mento all’interno degli ordinamenti giuridici nazionali, visto che
molte di queste discipline — pit che in passato — insistevano sui
principi di molte Costituzioni economiche'*’.
E cosi che il 2 marzo 2012 si & giunti alla sottoscrizione del “Trat-
tato sulla stabilita, coordinamento e governance nell’unione eco-
nomica ¢ monetaria”, meglio noto come Fiscal compact (o “patto
di bilancio”, il cui acronimo ¢ TSCG)"*°.

Il Trattato ¢ stato firmato da 25 Paesi dell’'UE, dunque, tutti,
meno il Regno Unito e la Repubblica ceca, da sempre restii a inter-
venti che possano limitare ulteriormente la loro sovranita''. Il

128 Si pensi al caso italiano delle riforme adottate tra il 2011 e il 2012 di cui
si parlera pit avanti nel capitolo III.

129 Basti pensare ai vincoli di spesa e di bilancio, in possibile contrasto con
alcune, ma non con tutte, Costituzioni dei Paesi membri interessati. Basti ricorda-
re come tali vincoli fossero sicuramente in sintonia con la Costituzione della Re-
pubblica federale di Germania, soprattutto, dopo la riforma costituzionale del
2009, per cui sul punto, per una piu ampia riflessione, si rinvia al capitolo IV.

%% Approvato nel Consiglio europeo dell’8-9 dicembre 2011 il Fiscal com-
pact avrebbe dovuto essere istituito con un trattato intergovernativo, il cui testo €
stato approvato dal Consiglio europeo straordinario del 30 gennaio, e firmato in
occasione del Consiglio europeo dell’l-2 marzo 2012, consultabile su
http://european-council.europa.eu/media/639226/10_-_tscg.it. 12.pdf. Per una
completa ricostruzione G. BONVICINI e F. BRUGNOLI (a cura di), Il Fiscal compact,
cit., PP 7 ss.

BT rart. 1 c. 2 specifica “il presente trattato si applica integralmente alle
parti contraenti la cui moneta € I’euro. Esso si applica anche alle altre parti con-
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TSCG ha comunque suscitato — almeno in parte dell’Accademia'>?
— dubbi sulla sua compatibilita con gli ordinamenti costituzionali
nazionali, poiché in concreto ha imposto stringenti vincoli sotto
tutti i fronti della politica economica e di bilancio degli Stati firma-
tari, impegnando gli Stati ad adottare riforme, in alcuni casi, strut-
turali, e, come vedremo tra poco, anche di rango costituzionale.

In tal senso, va subito notato che il Fiscal compact non assume la
veste di riforma definitiva della governance economica europea.
Piuttosto, rappresenta un accordo che segna una trasformazione
dei rapporti in materia economico-finanziaria tra gli Stati e I'UE,
imponendo riforme interne agli ordinamenti nazionali, ma non ri-
solve definitivamente il problema del governo economico europeo,
ovvero non attribuisce all’'Unione competenze economiche'”. Le

traenti nella misura e alle condizioni previste all’articolo 14.” Per le implicazioni
(non certo positive) di non aver potuto proseguire in un’integrazione “interna” al
sistema dei Trattati istitutivi, dovendosi invece ricorrere alla via “esterna” del
Trattato internazionale L.S. RoOSSI, Fiscal compact e conseguenze dell’integrazione
differenziata nell’Ue, cit., pp. 29 ss. Parla per tale motivo, in senso critico, di una
“moltiplicazione di Trattati” S. FABBRINI, Le implicazioni istituzionali della crisi
dell’euro, in “il Mulino”, 2012, pp. 96 ss.

132 Per una riflessione critica sui vincoli assunti dagli Stati con il Fiscal com-
pact G. GRASSO, Il costituzionalismo della crisi, cit., pp. 114 ss. In particolare,
sull’introduzione del pareggio di bilancio in Costituzione F. BILANCIA, Note criti-
che sul c.d. “pareggio di bilancio”, su www.rivistaaic.it, n. 2, 17 aprile 2012. Sul
tema si tornera diffusamente nel capitolo III per cui si rinvia anche per i riferi-
menti bibliografici. Tuttavia non sono mancate incisive critiche anche negli altri
ordinamenti in cui il pareggio di bilancio € stato introdotto con Legge costituzio-
nale, come in Germania per cui si veda A. BOVENSCHULYE, A. FISAHN, Fiskalpakt
entmachtet Bundestag, su www.jura.uni-bielefeld.de, marzo 2012. Non a caso nel-
la Repubblica federale tedesca il meccanismo europeo di stabilita (MES) e il
Fiscal compact sono stati oggetto di ricorso con successiva sentenza del Bunde-
sverfassungsgericht, 12 settembre 2012, reperibile su www.federalismi.it con
commenti di P. RIDOLA, A. DE PRETIS, A. Di MARTINO. Anche in Spagna dove la
riforma costituzionale sul pareggio di bilancio ¢ stata approvata in poco tempo, e
a seguito di un limitato dibattito parlamentare, non sono mancati dubbi di compa-
tibilita, per un’ampia trattazione si veda S. HENTREL, Acerca de la constitucionali-
dad de las medidas de rescate del euro, in Revista espariola de derecho constitu-
cional, 2012, n. 96, pp. 279 ss.

135 P BILANCIA, La nuova governance dell’Eurozona alla ricerca del demos
in [I diritto costituzionale alla prova della crisi economica, cit., p. 28, 1d., La nuo-
va governance dell’Eurozona e i “riflessi” sugli ordinamenti nazionali, su
www.federalismi.it, 5 dicembre 2012.
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leve dell’economia restano sempre nelle mani degli Stati, e in tal
senso la mancata sottoscrizione dei due sopra menzionati Governi
assume un significato particolare, apparendo il principale ostacolo
a una riforma del Trattato di Lisbona, da cui, pero, ¢ necessario
passare per variare le competenze economiche'**.

Tuttavia ¢ innegabile il salto in avanti che il Trattato compie
nella direzione dell’Unione politica'*>. In tal senso il suo oggetto &
determinato e non lascia dubbi sui fini, chiarendo gia nel primo ar-
ticolo I'obiettivo di: “rafforzare il pilastro economico dell’'unione
economica e monetaria adottando una serie di regole intese a rin-
saldare la disciplina di bilancio attraverso un patto di bilancio, a
potenziare il coordinamento delle loro politiche economiche e a
migliorare la governance della zona euro, sostenendo in tal modo il
conseguimento degli obiettivi dell’Unione europea in materia di
crescita sostenibile, occupazione, competitivita e coesione sociale”.
Una parallela connessione ed evoluzione delle politiche economi-
che e di bilancio nazionali ed europee.

La previsione principale del Trattato, oggetto di maggiori dubbi, ¢
quella individuabile nel Titolo III intitolato, appunto, “patto di bi-
lancio”. Tale accordo puo essere letto come la rivalutazione, con
nuova e maggiore forza di alcuni dei vincoli imposti dal diritto co-
munitario con il PSC, ma che non avevano alcun aggancio costitu-
zionale negli ordinamenti nazionali (salvo le riforme costituzionali
tedesche del 2006 e, in particolare, del 2009 per cui si rinvia al
cap. IV). Il Patto, infatti, impone a ciascuno Stato (contraente) di
avere il bilancio della propria pubblica amministrazione in pareg-
gio o in avanzo (art. 3 p. 1 1. a)"*°. Tale impegno rappresenta un

4 LS. Rossl, Fiscal compact e conseguenze dell’integrazione differenziata
nell’Ue, cit.; ma anche A. VITERBO, R. CISOTTA, La crisi della Grecia, I'attacco
speculativo all’euro e le risposte dell’'unione europea, cit., p. 14.

3> P, BILANCIA, La nuova governance dell’Eurozona e i “riflessi” sugli ordi-
namenti nazionali, cit., p. 14, osserva come si sia inserito in un generale quadro
di riforme che determina “profili innovativi sotto diversi punti di vista e, una volta
entrati in vigore, appaiono destinati ad avere un impatto significativo sui sistemi
costituzionali nazionali”.

"% Tale regola si considera rispettata — continuano le successive lettere
dell’art. 3 p. 1 — “se il saldo strutturale annuo della pubblica amministrazione ¢
pari all’obiettivo di medio termine specifico per il paese, quale definito nel patto
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ulteriore vincolo per lo Stato (dall’interno) al rispetto dei parame-
tri europei. Infatti, la stessa disposizione (art. 3 p. 2) specifica che
“le regole enunciate al paragrafo 1 producono effetti nel diritto na-
zionale delle parti contraenti al pit tardi un anno dopo I’entrata in
vigore del presente trattato tramite disposizioni vincolanti e di na-
tura permanente — preferibilmente costituzionale — o il cui rispetto
fedele ¢ in altro modo rigorosamente garantito lungo tutto il pro-
cesso nazionale di bilancio”. Dunque, impongono agli Stati, non
solo — come in passato — di rispettare tali vincoli, perché derivanti
dal diritto europeo, bensi di farli propri, possibilmente costituzio-
nalizzandoli.

Il TSGC, pero, non si preoccupa solo di arginare per il futuro
eccessivi disavanzi, o assicurare un ricorso al debito sostenibile,
per ciascuna economia nazionale. Il Fiscal compact — e in tal senso
si puo leggere una diretta connessione con la disciplina del “fondo
salva Stati”— prevede procedure di riduzione del deficit e rientro

dal debito immediatamente efficaci'®’.

di stabilita e crescita rivisto, con il limite inferiore di un disavanzo strutturale del-
lo 0,5% del prodotto interno lordo ai prezzi di mercato. Le parti contraenti assi-
curano la rapida convergenza verso il loro rispettivo obiettivo di medio termine. Il
quadro temporale per tale convergenza sara proposto dalla Commissione europea
tenendo conto dei rischi specifici del paese sul piano della sostenibilita. I progressi
verso I'obiettivo di medio termine e il rispetto di tale obiettivo sono valutati glo-
balmente, facendo riferimento al saldo strutturale e analizzando la spesa al netto
delle misure discrezionali in materia di entrate, in linea con il patto di stabilita e
crescita rivisto; ¢) le parti contraenti possono deviare temporaneamente dal loro
rispettivo obiettivo di medio termine o dal percorso di avvicinamento a tale obiet-
tivo solo in circostanze eccezionali, come definito al paragrafo 3, lettera b); d)
quando il rapporto tra il debito pubblico e il prodotto interno lordo ai prezzi di
mercato ¢ significativamente inferiore al 60% e i rischi sul piano della sostenibili-
ta a lungo termine delle finanze pubbliche sono bassi, il limite inferiore per 1’o-
biettivo di medio termine di cui alla lettera b) puo arrivare fino a un disavanzo
strutturale massimo dell’1,0% del prodotto interno lordo ai prezzi di mercato; e)
qualora si constatino deviazioni significative dall’obiettivo di medio termine o dal
percorso di avvicinamento a tale obiettivo, ¢ attivato automaticamente un mecca-
nismo di correzione. Tale meccanismo include I'obbligo della parte contraente in-
teressata di attuare misure per correggere le deviazioni in un periodo di tempo
definito.”

57 P, BILANCIA, La nuova governance dell’eurozona: alla ricerca del demos,
cit., p. 28.
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Infatti, il Trattato richiamando espressamente il PSC — come
aggiornato dal six pack — impone agli Stati — il cui rapporto tra il
debito pubblico ¢ il prodotto interno lordo superi il valore di rife-
rimento del 60% - una riduzione a “ritmo medio di un ventesimo
all’anno” (art. 4).

Inoltre, sempre per rimediare alle criticita del passato, il “patto
fiscale” comporta un regime molto particolare per un Paese contra-
ente soggetto a procedura per disavanzi eccessivi, prevedendo: la
predisposizione di un programma di “partenariato economico e di
bilancio” — che comprenda una descrizione dettagliata delle rifor-
me strutturali da definire e attuare per una correzione effettiva e
duratura del suo disavanzo eccessivo — definito nel rispetto del di-
ritto europeo, da presentare al Consiglio dell’Unione europea e alla
Commissione che, altresi, avranno poteri di vigilanza sull’attua-
zione del piano.

Dunque, il Fiscal compact dispone una serie di misure volte a
vincolare e monitorare gli Stati “non virtuosi”, in una condizione di
eccessivo debito, concretizzando, come detto un regime “speciale”,
retto da un costante governo unitario delle Istituzioni europee, ma
tale “direzione unitaria”, in particolare, della Commissione e del
Consiglio dell’'UE non sembra riservata solo agli Stati “in crisi”.

Il TSGC - seppur in parte necessariamente da attuare attraver-
so riforme interne dei Paesi membri, in ogni caso, come preannun-
ciato — sembra davvero rivoluzionare il governo europeo dell’eco-
nomia, cosi come lo abbiamo studiato. Spingono a tale considera-
zione le disposizioni che prevedono “al fine di coordinare meglio le
emissioni di debito nazionale”, che gli Stati comunichino ex ante al
Consiglio dell’UE e alla Commissione europea i loro piani di emis-
sione del debito pubblico (art. 6). Una previsione che, sembrereb-
be, assegnare al livello centrale europeo un ruolo assai piu rilevante
del passato nel coordinare unitariamente il ricorso al debito pub-
blico dei singoli Stati, dal quale poi dipendono, come visto, le ri-

sorse per qualsiasi politica, non solo economica'’®,

38 Un particolare significato acquista, altresi, I’art. 7 per cui “nel pieno ri-
spetto dei requisiti procedurali dei trattati su cui si fonda I’'Unione europea, le
parti contraenti la cui moneta € 1’euro si impegnano a sostenere le proposte o le
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La conferma dell’avvio di un governo europeo dell’economia —
pur a TUE e TFUE invariati — pare derivare da una lettura dei Tito-
li IV'? e V'*® dedicati espressamente a tal fine. Se il primo, dei due
Titoli, prevede generiche previsioni di coordinamento delle politi-
che economiche nazionali ed europee, il secondo istituzionalizza —
e, quindi, conferisce nuovo valore giuridico — i gia ricordati Euro-
summit'*', cosi individuando la sede formale nella quale, a cadenze
periodiche (non meno di due volte all’anno), i Capi di Stato o di
Governo (della Eurozona), il Presidente della Commissione euro-
pea e il Presidente della BCE, coordinano e definiscono la “gover-
nance nell’'unione economica e monetaria”'*.

raccomandazioni presentate dalla Commissione europea, ove questa ritenga che
uno Stato membro dell’Unione europea la cui moneta ¢ ’euro abbia violato il cri-
terio del disavanzo nel quadro di una procedura per i disavanzi eccessivi. Tale ob-
bligo non si applica quando si constati tra le parti contraenti la cui moneta &
I'euro che la maggioranza qualificata di esse, calcolata per analogia con le perti-
nenti disposizioni dei trattati su cui si fonda I’'Unione europea, senza tenere conto
della posizione della parte contraente interessata, si oppone alla decisione propo-
sta o raccomandata”. Altresi va notato che il rispetto dei vincoli sul “patto di bi-
lancio” ¢ assicurato dall’art. 8 che dispone lintervento della Corte di giustizia
dell’Unione europea, la quale, si noti, pud essere attivata sia su ricorso della
Commissione, che riscontri la violazione dei parametri, sia da uno degli Stati con-
traenti. Il problema ¢ comprendere se ad esempio la clausola sul “pareggio di bi-
lancio” sia giustiziabile e, una volta introdotta nelle Costituzioni nazionali, se non
sia di competenza della giurisdizione costituzionale interna, ma si veda G. SCAC-
CIA, La giustiziabilita della regola del pareggio di bilanci, su Il Filangieri, Napoli,
Jovene, 2012 e www.rivistaaic.it, n. 3, 25 settembre 2012.

139 “Coordinamento delle politiche economiche e convergenza”, artt. 9-11.

10 «“Governance della zona euro”, artt. 12 e 13.

U art. 12 p. 1 prevede “i capi di Stato o di governo delle parti contraenti
la cui moneta & ’euro si incontrano informalmente nelle riunioni del Vertice euro,
insieme con il presidente della Commissione europea. Il presidente della Banca
centrale europea € invitato a partecipare a tali riunioni”.

"2 11 medesimo Trattato all’art. 13 tenta di coinvolgere i Parlamenti naziona-
li e coordinarne l'intervento con il Parlamento europeo. Tuttavia i dubbi circa
Iefficacia di tale previsione sono evidenti nello studio di N. LuPO, La revisione
costituzionale della disciplina di bilancio e il sistema delle fonti, in Il Filangieri,
Jovene, Napoli, 2012 e www.astrid-online.it, pp. 1 ss., in particolare p. 31.
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10. A piccoli passi verso un governo europeo dell’economia?

Il sin qui descritto quadro delle regole sulla governance eco-
nomica europea, seppur ancora in trasformazione, pare ormai ab-
bastanza nitido per poter individuare un nuovo rapporto tra Stato
ed UE, per cui lo Stato vede limitata la propria sovranita — come
detto, continuando sul solco tracciato da Maastricht — completando
I'unione monetaria e sviluppando quella economica. Il processo ¢
ancora in corso, ma ormai segnato. Le riforme e, pitu in generale, le
politiche economiche degli Stati, saranno coordinate negli Euro-
summit nonché, in caso di procedure per deficit eccessivo, concor-
date con la Commissione e il Consiglio'*’. Cosi anche le regole del
bilancio saranno fissate ¢ coordinate a livello europeo, anche in
forza di disposizioni nazionali di rango costituzionale'**. In ambe-
due i casi sanzioni e controlli saranno previsti qualora non siano
rispettati i vincoli europei.

Tale tendenza, come visto, risultato di un lungo e complesso
processo evolutivo dell’ordinamento europeo, trova conferma nel-
le piu recenti riforme che sembrano ulteriormente definire un go-
verno europeo dell’economia, ancora una volta, limitato princi-
palmente all’Eurozona. Basti pensare alla recente entrata in vigo-
re del c.d. “two pack” e al mutamento che nella prassi, nonché a

143 . N . . . . .
L’Italia € uno di quei Paesi per cui era stata avviata una “procedura per

deficit eccessivo” nel 2009 dopo che il disavanzo tra deficit e Pil aveva raggiunto il
5,5%. La procedura ¢ stata chiusa a conclusione dell’Ecofin del 21 giugno 2013, a
seguito della Raccomandazione del Consiglio, del 29 maggio 2013, sul program-
ma nazionale di riforma 2013 dell’ltalia, che ha formulato un parere del Consiglio
sul programma di stabilita dell’Italia 2012-2017. La procedura per I'lItalia dunque
si & chiusa dopo una serie di riforme — quasi tutte concordate con I’'UE — con le
quali ¢ riuscita a rientrare nei parametri del PSC (facendo rientrare il disavanzo
tra deficit e Pil sotto il 3%). Cfr. http://europa.eu/rapid/press-release_memo-13-
463_it.htm.

'** Anche se in dottrina vi & chi — M. LUCIANI, Unitd nazionale e struttura
economica. La prospettiva della Costituzione repubblicana, cit., e successivamen-
te in Costituzione, bilancio, diritti e doveri dei cittadini, testo della relazione tenu-
ta al convegno Dalla crisi economica al pareggio di bilancio: prospettive, percorsi
e responsabilita, Varenna, 20-22 settembre 2012, www.astrid-online.it — ha esclu-
so che la disciplina europea prevedesse un obbligo all’introduzione in Costituzio-
ne del “pareggio di bilancio”.
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seguito delle recenti riforme, sta caratterizzando poteri e ruolo
della BCE.

Il “two pack” contiene due regolamenti elaborati contestualmen-
te al gia descritto “six pack”, ma entrati in vigore tempo dopo — solo
il 31 maggio del 2013 — probabilmente a causa della resistenza poli-
tica di alcuni Stati'®. Tl “pacchetto dei due”, infatti, integra il “six
pack”, completando il ciclo di sorveglianza di bilancio europea, do-
tando I'Unione di ulteriori poteri di governance economica nella zo-
na euro. | due regolamenti146, in particolare, coordinano e rendono
omogenee nell’area euro le procedure di bilancio, calibrando poteri e
strumenti di intervento dell’'UE a seconda della condizione di “stabi-
lita finanziaria”, prevedendo un regime “ordinario” di coordinamen-
to delle economie e dei bilanci degli Stati che rientrino nei parametri
del Patto di stabilita e crescita'*’, nonché un ulteriore regime “spe-
ciale” di sorveglianza economica ¢ di bilancio commisurata e pro-
porzionata alla gravita delle difficolta finanziarie, tenendo conto del-
la natura ed entita dell’assistenza finanziaria ricevuta'*,

Dei due regolamenti, il primo (n. 472) disciplina il caso parti-
colare degli Stati con procedure aperte per deficit eccessivo, o che
abbiano ottenuto aiuti finanziari. Tale normativa europea, sembra
estendere i gia incisivi poteri assegnati dal “six pack”, consentendo
all’'UE, di fatto, di “commissariare” quei Paesi che non rispettino i
parametri europei, o abbiano bisogno di aiuti finanziari, cosi come
avvenuto nei primi anni della crisi. Basti ricordare la disciplina sul-
la “sorveglianza rafforzata” (art. 3) e i particolari poteri di vigilan-

5 Anche se il motivo formale poteva essere individuato nella necessita di at-
tendere la ratifica ed entrata in vigore del Fiscal compact.

140 Regolamento (UE) n. 473/2013 del Parlamento europeo e del Consiglio,
del 21 maggio 2013.

M7 Cosi il Regolamento (UE) n. 473/2013 del Parlamento europeo e del
Consiglio, del 21 maggio 2013, sulle disposizioni comuni per il monitoraggio e la
valutazione dei documenti programmatici di bilancio e per la correzione dei disa-
vanzi eccessivi negli Stati membri della zona euro.

148 Regime speciale disposto con il Regolamento (UE) n. 472/2013 del Par-
lamento europeo e del Consiglio, del 21 maggio 2013, sul rafforzamento della
sorveglianza economica e di bilancio degli Stati membri nella zona euro che si
trovano o rischiano di trovarsi in gravi difficolta per quanto riguarda la loro stabi-
lita finanziaria.
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za e indirizzo di cui dispone la c.d. Troika, al fine di ridurre il debi-
to dello Stato “non virtuoso”, misure “atte a eliminare le cause, o le
cause potenziali, di difficolta”.

Il secondo regolamento (n. 473), perd, ¢ quello che pitu colpi-
sce, perché dispone una disciplina “ordinaria”, applicabile a tutti
gli Stati, anche — e questo pare il punto — quelli “virtuosi”. Il rego-
lamento, infatti, delinea una dettagliata procedura di bilancio eu-
ropeo direttamente operante all’interno di tutti gli Stati della Euro-
zona. Una disciplina comune, dunque, che pare non consentire piu
una netta distinzione tra la disciplina di bilancio nazionale ed eu-
ropeo, coordinando: bilanci, impegni di spesa, ricorso al debito
nonché, ancor piu incisivamente, le politiche economiche di inte-
resse comune per gli Stati membri. Una disciplina pertanto che
produce effetti diretti altresi sulle scelte politiche statali. In estrema
sintesi, basti ricordare che tale regolamento aggiunge al semestre
europeo'® un calendario di bilancio comune a tutti i Paesi, con
scadenze precise entro cui “gli Stati membri rendono pubblici, nel
contesto del semestre europeo, i rispettivi programmi di bilancio
nazionali a medio termine” (art. 4"°). Inoltre il regolamento 473
potenzia i poteri della Commissione e del Consiglio europeo nel
coordinamento delle politiche economiche, nel contesto del ciclo
annuale di sorveglianza, con indicazioni generali fornite agli Stati
membri (art. 3); nonché — dato assai significativo — impone a cia-
scun Stato di comunicare “preventivamente alla Commissione e

"9 Istituito con I'articolo 2 bis del regolamento (CE) n. 1466/97.

130 «Calendario comune di bilancio. Ogni anno, preferibilmente entro il 15
aprile e comunque non oltre il 30 aprile, gli Stati membri rendono pubblici, nel
contesto del semestre europeo, i rispettivi programmi di bilancio nazionali a me-
dio termine conformemente al quadro di bilancio a medio termine. Tali program-
mi comprendono almeno tutte le informazioni che devono essere fornite nei loro
programmi di stabilita e sono presentati insieme ai programmi nazionali di rifor-
ma e ai programmi di stabilita. Detti programmi devono essere coerenti con il
quadro di coordinamento delle politiche economiche nel contesto del ciclo annua-
le di sorveglianza, che include, in particolare, le indicazioni generali fornite agli
Stati membri dalla Commissione e dal Consiglio europeo all’inizio del citato ciclo.
Essi devono essere coerenti anche con le raccomandazioni formulate nel contesto
del PSC e, se del caso, con le raccomandazioni formulate nel contesto del ciclo
annuale di sorveglianza, compresa la procedura relativa agli squilibri macroeco-
nomici istituita dal regolamento (UE)”.
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all’Eurogruppo i rispettivi piani di emissione di debito nazionale”
(art. 8).

Queste sono solo alcune delle rilevanti innovazioni del “fwo
pack”, che determinano un coordinamento generale e complessivo,
non limitato solamente alla disciplina e composizione dei bilanci,
ma volto a entrare nel merito dei bilanci stessi, vigilando in via
preventiva sul rispetto dei limiti del PSC, in particolare, verifican-
do le emissioni di debito pubblico, nonché coordinando le politiche
economiche. Inoltre, Consiglio e Commissione dispongono
dell’ulteriore, e non secondario, potere di correggere “tempestiva-
mente”, in via preventiva, eventuali riscontrati disavanzi eccessivi
presenti nel bilancio di uno Stato membro (art. 10"°Y) attraverso
“programmi di partenariato economico” (art. 9'°%), che ricordano
fortemente i piani concordati per gli Stati cui sono stati concessi
aiuti finanziari. Inutile dire che ¢ questa, dunque, un’ulteriore di-
sciplina volta a confermare quella gia rilevata tendenza a conferire
alle Istituzioni europee molti, tra i principali, spazi del governo

31«1, Quando il Consiglio stabilisce, ai sensi dell’articolo 126, paragrafo 6,
TFUE, che esiste un disavanzo eccessivo in uno Stato membro, lo Stato membro
interessato, su richiesta della Commissione, ¢ soggetto a obblighi di informazione
conformemente ai paragrafi da 2 a 5 del presente articolo fino all’abrogazione del-
la procedura per i disavanzi eccessivi”.

>2 Programmi di partenariato economico: “1. Qualora il Consiglio stabilisca,
a norma dell’articolo 126, paragrafo 6, TFUE, che esiste un disavanzo eccessivo in
uno Stato membro, lo Stato membro interessato presenta alla Commissione e al
Consiglio un programma di partenariato economico che indichi gli interventi e le
riforme strutturali necessari per garantire una correzione effettiva e duratura del
disavanzo eccessivo e che sviluppi il programma nazionale di riforma nonché il
programma di stabilita, tenendo pienamente conto delle raccomandazioni del
Consiglio relative all’attuazione degli orientamenti integrati per le politiche eco-
nomiche e occupazionali dello Stato membro interessato. 2. Il programma di par-
tenariato economico identifica e seleziona un certo numero di priorita specifiche
intese a promuovere la competitivita e la crescita sostenibile a lungo termine non-
ché a porre rimedio alle debolezze strutturali dello Stato membro interessato. Det-
te priorita sono coerenti con la strategia dell’'Unione per la crescita e 1’occupazio-
ne. Se del caso, si identificano potenziali risorse finanziarie, incluse le linee di
credito della Banca europea per gli investimenti e altri strumenti finanziari perti-
nenti. 3. Il programma di partenariato economico € presentato contemporanea-
mente alla relazione prevista all’articolo 3, paragrafo 4 bis, del regolamento (CE)
n. 1467/97”.
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dell’economia nazionale, che a questo punto appaiono sempre pit
dipendere dalla decisione e dal coordinamento europeo.

Tale tendenza appare confermata, inoltre, dal ruolo che, nei
fatti, al di la dei Trattati, sta assumendo la BCE. Come si ¢ gia ac-
cennato, la Banca centrale — e pit in generale il SEBC - ha rappre-
sentato uno dei primi e principali protagonisti nella costruzione del
governo europeo dell’economia seguito al Trattato di Maastricht.
Tuttavia, come segnalato, dopo Lisbona, ordinamento e funzioni
della BCE sono sostanzialmente rimasti i medesimi, non realizzan-
do una vera autorita indipendente simile a quelle degli ordinamenti
federali. Essa, infatti, non ¢, ad esempio, paragonabile alla statuni-
tense Federal Reserve'®, restando, da un canto, fortemente in-
fluenzata nel suo operato dalle Banche centrali nazionali (a loro
volta spinte dai Governi nazionali), e dall’altro rimanendo priva di
alcuni degli strumenti che tradizionalmente hanno caratterizzato
I'azione delle Banche centrali nazionali a supporto delle singole e-
conomie statali'”,

Eppure, la Banca centrale ha acquisito un ruolo determinante
nel contrasto alla crisi economico-finanziaria del 2007, divenen-

'3 Questione gia rilevata da S. BARONCELLI, La Banca centrale europea: pro-

fili giuridici e istituzionali. Un confronto con il modello americano della Federal
Reserve, Firenze, 2000, 171 ss. e piu di recente ripresa da M. FURDA, Modello Fed
per la Bce, su www.lavoce.info, del 09 luglio 2013, per il quale “la ripoliticizza-
zione della politica monetaria attraverso le banche centrali nazionali mette a forte
rischio un’ulteriore integrazione economica nell’area euro, cosi come politiche
neutrali (sorde agli interessi nazionali) della moneta e del credito. La soluzione
piu logica ¢ allora ridisegnare la Bce sull’esempio del Federal Reserve System degli
Stati Uniti”, la quale ¢ ripartita in dodici Federal Reserve Bank regionali che co-
prono larghe parti di territorio che, perd, non coincidono con i confini dei singoli
Stati Usa.

'>* Si pensi all’acquisto di titoli di Stato, che ad esempio in Italia ha caratteriz-
zato I’azione della Banca d’Italia sino alla fine degli anni 80, o ancora le funzioni di
vigilanza e poteri sanzionatori sugli Istituti di credito, per cui si vedano le riflessioni
di A. PREDIERI, Non di solo euro. Appunti sul trasferimento di poteri al Sistema eu-
ropeo delle banche centrali e alla Banca centrale europea, in Il Diritto dell’Unione
Europea, 1998, fasc. 1, pp. 7 ss.; F. VELLA, Banca Centrale Europea, Banche centra-
li nazionali e vigilanza bancaria: verso un nuovo assetto dei controlli nell’area
dell’euro?, in Banca borsa e titoli di credito, 2002, fasc. 2, pp. 150 ss.

1% Basti confrontare le fasi fondamentali della crisi finanziaria e gli interventi
assunti, riportati su www.ecb.europa.eu/ecb/html/crisis.it.
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do sempre piu protagonista nel governo europeo dell’economia,
soprattutto, attribuendosi essa stessa poteri, non previsti dai Trat-
tati, tuttavia, presenti tra le competenze tradizionali delle Banche
centrali nazionali. Il riferimento ¢ ovviamente alla decisione — gia
accennata — della BCE di acquistare titoli di Stato dei Paesi in diffi-
colta. Dapprima, all’apice della crisi, la Banca decise di avviare un
primo programma di acquisto “indiretto” di titoli di Stato delle e-
conomie nazionali a rischio insolvenza (stressati dalla speculazione
finanziaria)'*® denominato “long term refinancing operation”
(LTRO). Tale programma ¢ definito “indiretto”, perché realizzato
attraverso un prestito alle banche richiedenti di lunga durata (3
anni), attraverso cui la BCE rilevava, di fatto, i titoli di Stato di
scarso o nessun valore (come quelli emessi dalla Grecia in quel pe-
riodo dichiaratasi insolvente) acquistati dagli istituti di credito na-
zionali"’. A tale primo “indiretto” sostegno finanziario agli Stati
membri in difficolta, successivamente, ¢ seguita la decisione della
BCE - del 6 settembre 2012 — di sostenere direttamente, ma, so-
prattutto stabilmente, i debiti sovrani in crisi attraverso I’'Outright
Monetary Transactions (OMT). Un programma di acquisto diretto
da parte della BCE di titoli di Stato a breve termine, emessi sul
mercato secondario, al fine di sostenere i Paesi in difficoltd macro-
economica grave e conclamata'’®. Nonostante tali iniziative (politi-
che) sembrerebbero a prima vista vietate dagli articoli 123-125 del
TFUE"®, di fatto, la BCE, con tale decisione, ha contribuito so-

111 4 agosto 2011.

57 Piit nel dettaglio la BCE ha ricevuto dalle banche una garanzia sul presti-
to, composta da obbligazioni governative (titoli degli Stati membri dell’'UE) inclu-
si i titoli in “crisi”.

138 Cfr. hitp://www.ecb.europa.eu/press/pressconf/2012/html/is120906. en.html.

159 Circa i dubbi di compatibilita di tale programma con i divieti contemplati
agli artt. 123 e 125 del TFUE, si veda A. QUADRIO CURZIO, The Greek Crisis and
the European Crisis. How to Face Them, in Economia politica, 2010, n. 1, pp. 3
ss.; M. FORTIS, A Different Tale on Eurozone Debts, in Economia politica, 2012,
n. 2, pp. 161 ss. Come noto sulla delicata e complessa questione si pronuncera
presto il Bundesverfassungsgericht, con I’ennesima decisione sul processo
d’integrazione europeo. Per una recente ricostruzione degli orientamenti giuri-
sprudenziali del Giudice di Karlsruhe nonché al fine di meglio comprendere la
decisione che verra (probabilmente dopo le elezioni politiche tedesche del settem-
bre 2013) si rinvia alla nota di A. DI MARTINO, La sentenza del Bundesverfassun-
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stanzialmente al contrasto della speculazione sui mercati finanziari,
del resto, assumendo, come detto, una funzione tipica e tradiziona-
le delle Banche centrali nazionali.

Il rafforzamento dei poteri della BCE, perd, non sembra restare
confinato alla sola prassi. In tal senso, di grande rilievo appare il
recente voto del Parlamento europeo — in via di perfezionamento'®
— che assegna alla BCE poteri di vigilanza unica sugli istituti di
credito nazionali'®'. Un potere sino a oggi affidato alle Banche cen-
trali nazionali, ma che, a questo punto, in un’economia sempre piu
unita, cui sta seguendo una governance comune europea, viene as-
segnato alla Banca europea. Invero, tale funzione acquista un valo-
re aggiunto, se si ricorda che proprio la mancanza di controlli sulle
operazioni bancarie e finanziarie ¢ stata — come detto — una delle
cause all’origine della recente crisi economico-finanziaria'®®. La vi-
gilanza unica a livello europeo sembra rappresentare un ulteriore e
deciso passo avanti verso un governo comune dell’economia.

Dunque, anche le piu recenti trasformazioni del governo euro-
peo dell’economia sembrano spostare, sempre piu, la sede di coor-
dinamento e unita economica — almeno per I’Eurozona — a livello

gsgericht sul meccanismo europeo di stabilita e sul Fiscal compact: una lettura
alla luce della giurisprudenza precedente, su www.federalismi.it, 15 settembre
2012.

10 Conclusosi con il voto favorevole del Parlamento europeo il 12 settembre
2013, si veda http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?type=REPORT&
reference=A7-2012-0392&language=IT&mode=XML.

'°! Tuttavia, le resistenze della Germania volte a preservare I’autonomia so-
prattutto degli istituti di credito regionali, hanno determinato un potere di vigi-
lanza “limitato” ai grandi istituti di credito, escludendo cosi le banche regionali.
Cfr. R. SORRENTINO, Unione bancaria, non va abbassata la guardia, in Il sole 24
ore, 9 settembre 2013. Anche se — come rilevava gia L. CHIEFFI, Banca centrale e
sviluppi della governance europea, in Rassegna parlamentare, n. 1, 2005, pp.
117, ss., — la riforma della BCE dovrebbe concernere I'intera sua organizzazione e
composizione, aggiornandola al nuovo contesto e alla mutata Eurozona. Basti
pensare che all’allargamento dell’area euro, che ha portato all’allargamento auto-
matico del consiglio direttivo della banca centrale, non ¢ seguito un aggiornamen-
to della governance divenuta cosi ancor pit complessa ed esposta ad influenze po-
litiche dei governi nazionali.

192 Cfr. European Systemic Risk Board, The consequences of the single su-
pervisory mechanism for Europe’s macro-prudential policy framework, settembre
2013, su www.astrid-online.it.



88 1l governo multilivello dell’economia

Europeo, creando un comune governo multilivello dell’economia.
A questo punto, perd — per aver un quadro completo e trovare una
conferma di tale tendenza — non resta che indagare le trasforma-
zioni che stanno interessando gli Stati membri, tuttavia, come av-
vertito nell’introduzione, limitando I'indagine a: Italia, Germania e
Spagna. Tutti ordinamenti composti, le cui Costituzioni, sin
dall’origine, hanno disegnato un primo governo multilivello
dell’economia, che, pero, appare mutare a seguito delle recenti ri-
forme costituzionali adottate — almeno nei casi di Italia e Spagna —
in attuazione dei sopra ricordati impegni europei.



CAPITOLO IIT

IL GOVERNO DELL’ECONOMIA
NELLO STATO REGIONALE ITALIANO

SOMMARIO: 1. Costituzione economica e governo dell’economia. — 2. L’unita eco-

1.

nomica nello Stato regionale italiano. — 3. Quale modello economico da rea-
lizzare? Riflessioni a margine della Costituzione economica. — 4. Il modello
economico realizzato: dalla “vecchia” alla “nuova” Costituzione economica. —
5. Le trasformazioni del modello economico e del suo governo, tra crisi eco-
nomico-finanziaria (e politica) ed evoluzione del processo di integrazione eu-
ropeo. — 5.1. Verso un governo “multilivello” dell’economia? — 5.2. La ri-
forma “federale” a costituzione invariata e il nuovo ruolo della Regione nel
governo dell’economia. — 6. Dopo la riforma del Titolo V: quali strumenti di
politica economica per lo Stato? — 7. Economia e competenze legislative: il
nuovo ordine “razionale” indicato dalla Corte costituzionale. — 8. Coordina-
mento finanziario e vincoli europei: esperimenti di un governo multilivello
dell’economia. — 9. La crisi economico-finanziaria in Italia e la lettera dei
“due Governatori”: un excursus su un caso anomalo. — 10. La riforma costi-
tuzionale del “pareggio di bilancio” e le sue conseguenze.

Costituzione economica e governo dell’economia

La Costituzione italiana, nel suo testo originario del 48, pur

ponendo molti dubbi sul modello economico accolto, non lasciava
margini di esitazione circa la scelta di affidare allo Stato il “gover-

no dell’economia

! E la legge statale, infatti, a garantire e discipli-

" 1l modello accentrato di cui si & parlato nel capitolo introduttivo & quello

tipico dello Stato moderno, come descritto da U. ROMAGNOLI, Il sistema econo-
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nare le liberta economiche sancite nel Titolo III, Parte prima, della
Costituzione (artt. 35-47)% ¢& la legge che garantisce la liberta
d’“iniziativa economica privata” ed eventualmente la limita, deter-
minando “i programmi e i controlli opportuni”, prevedendo la pos-
sibilita di indirizzarla e coordinarla “a fini sociali” (art. 41 Cost.).
Attraverso la fonte primaria ¢ possibile, altresi, eventualmente —
“per fini di utilita generale” — “riservare originariamente o trasferi-
re, mediante espropriazione e salvo indennizzo, allo Stato” “impre-
se o categorie di imprese, che si riferiscano a servizi pubblici es-
senziali” (“o a fonti di energia o a situazioni di monopolio”, come
previsto dall’art. 43 Cost.)*. Analoga riflessione pud essere fatta
per la disciplina costituzionale della proprieta, laddove, ai sensi

mico nella Costituzione, in F. GALGANO (a cura di), La Costituzione economica,
cit., pp. 139 ss. Tra I'altro, ma sul punto s’insistera pit avanti per altri fini, indi-
pendentemente dalla Costituzione economica formale, nella prassi, lo Stato aveva
un ruolo primario di intervento nell’economia, come ricorda G. DI PLINIO, Sulla Co-
stituzione economica. Contributo per una teoria degli effetti costituzionali dell’eco-
nomia, in Il Risparmio, 2009, e su www.scigiur.unich.it/wrkpapers/diplinio2.pdf, p.
8. Il modello dello Stato “interventista” era quello formatosi in epoca liberale,
come rilevato da V. OTTAVIANO, Il governo dell’economia: i principi giuridici, in
F. GALGANO (a cura di), La Costituzione economica, cit., pp. 185 ss.

2 Cfr. A. P1zZORUSSO, Su alcuni problemi in materia di fonti del diritto pubblico
dell’economia, in Stato ed economia. Scritti in ricordo di Donatello Serrani, Milano,
Giuffre, 1984, pp. 3 ss. Come noto, la Costituzione economica presente nel Testo
repubblicano ¢ quella prevista nel Titolo III della parte I, dedicata alla disciplina dei
rapporti economici. Si tratta di norme tra loro differenziate, ma reciprocamente con-
nesse ed integrate; esse concernono il lavoro (artt. 35-38); 1'organizzazione sindacale
e lo sciopero (artt. 39-40); nonché I'impresa e la proprieta (artt. 41-47).

3 La cui fattispecie, seppur poco chiara nell’oggetto e nella disciplina, asse-
gna alla legge dello Stato funzione di limite e garanzia. Si legga in tal senso, pur se
in maniera critica rispetto ad altri autori, G. MORBIDELLI, Iniziativa economica
privata, in Enciclopedia Giuridica, XVII, Roma, 1991, ad vocem, rileva 1’auto-
nomia e in alcuni casi le contraddizioni delle discipline previste dai tre commi
dell’art. 41 A. BALDASSARRE, [niziativa economica privata, in Enciclopedia del
Diritto, XXI, 1971, pp. 582 ss.

* Sulla connessione tra I'art. 41 e 43 Cost. F. ROVERSI MONACO, L attivitd
economica pubblica, nonché La direzione e il controllo delle imprese pubbliche,
in F. GALGANO (a cura di), La Costituzione economica, cit., rispettivamente, pp.
385 ss., pp. 483 ss. Con particolare riferimento all’ipotesi della “nazionalizzazio-
ne” di imprese, va detto che la previsione non ha avuto una reale applicazione:
I'unico caso fu quello relativo all’istituzione dell’Enel, anticipata dalla sottoposi-
zione alla mano pubblica di tutte le imprese produttrici di energia elettrica con
legge n. 1643 del 1962.
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dell’art. 42 Cost., essa “é riconosciuta e garantita dalla legge, che
ne determina i modi di acquisto, di godimento e i limiti allo scopo
di assicurarne la funzione sociale e di renderla accessibile a tutti”,
la sua limitazione — attraverso ’espropriazione per motivi d’inte-
resse generale — & comunque determinata per legge’. Ma ancora si
potrebbero ricordare gli articoli 35 e 47 Cost. che, rispettivamente,
prevedono un ruolo attivo della Repubblica: a tutela del lavoro “in
tutte le sue forme ed applicazioni”®, e nella promozione e tutela del
“risparmio in tutte le sue forme”’. Direttamente collegata con le
disposizioni sul governo dell’economia ¢ inoltre — nei termini sin
qui intesi — la disciplina sulla spesa e sul bilancio prevista dall’art.
81 Cost.%, la quale, come noto, affida alla legge del Parlamento il
controllo dell’indirizzo politico finanziario del Potere esecutivo’.

> Anche in questo caso, perd, la nozione di “funzione sociale” si & prestata a
pit interpretazioni, spesso, contrastanti a seconda del modello economico che piti in
generale si intendeva leggere nelle disposizioni della Costituzione economica. Sul
punto M.S. GIANNINI, Basi costituzionali della proprieta privata, in Politica del dirit-
to, 1971, pp. 443 ss.; S. MANGIAMELI, La proprieta privata nella Costituzione, Mila-
no, Giuffre, 1986, in particolare, pp. 131 ss.; P. RESCIGNO, Proprieta (dir. priv.), in
Enciclopedia del diritto, XXXVII, 1988, pp. 254 ss.; E. CASTORINA, Art. 822, in E.
CASTORINA, G. CHIARA, Beni pubblici, artt. 822-830, 1l Codice Civile, Commentario,
fondato da P. Schlesinger, diretto da F. Busnelli, Milano, Giuffré, 2008, pp. 41 ss.

® Cui si collegano le fattispecie previste anzitutto dall’art. 4 Cost. e dagli arti-
coli 36-40 e 46, ma si veda U. ROMAGNOLI, Il sistema economico nella Costitu-
zione, in F. GALGANO (a cura di), La Costituzione economica, cit., pp. 139 ss.

" Cui segue I’azione della Repubblica (art. 47 c. 2) di favorire “’accesso del
risparmio popolare alla proprieta dell’abitazione, alla proprieta diretta coltivatrice
e al diretto e indiretto investimento azionario nei grandi complessi produttivi del
Paese”. Sulla disciplina dell’art. 47 Cost. si tornera perché in essa — come notato
da G. BOGNETTI, Costituzione economica e Corte costituzionale, cit., pp. 129 ss. e
pit di recente Costituzione e bilancio dello Stato. Il problema delle spese in defi-
cit, su www.forumcostituzionale.it, pp. 26 ss. — oggetto di tutela non pare essere
semplicemente il risparmio, ma una piu generale garanzia dell’esistenza e del cor-
retto funzionamento del mercato. Nello stesso senso F. Guizzl, La tutela del ri-
sparmio nella Costituzione, in Il Filangieri, 2005, fasc. 2-4, pp. 171 ss.

® Tale disposizione come noto & stata recentemente al centro di una piti gene-
rale riforma disposta con Legge costituzionale, 20 aprile 2012, n. 1, recante
I””introduzione del principio del pareggio di bilancio nella Carta costituzionale”.
Come si avra modo di chiarire, per I'importanza di tale riforma, anche nei con-
fronti del governo dell’economia, essa verra profusamente analizzata nel proseguo
della (Presente ricerca.

Tale funzione € tradizionalmente affidata al Parlamento, come ricorda G.



92 1l governo multilivello dell’economia

L’approvazione del bilancio comporta la verifica delle modalita at-
traverso cui sono reperite le risorse (le entrate) — ad esempio attra-
verso I'imposizione fiscale, o il ricorso al debito — nonché come esse
sono utilizzate (le uscite)'®. Con il bilancio, dunque, si definisce la
spesa pubblica attraverso la quale funziona la “macchina statale”'".

La summenzionata, seppur sintetica, elencazione delle disposi-
zioni della Costituzione economica, pare utile per affermare come
il Costituente avesse delineato I'intervento pubblico nell’economia:
principi e — poche — regole, che comunque vanno tradotte in scelte
politiche attraverso la legge dello Stato, il quale Ente, pertanto, se-
condo la Costituzione del '48, rappresenta vertice di unita politica
ed economica. Al di la della lettura formale delle disposizioni della
Costituzione economica, perd, tale conclusione ¢ rafforzata
dall’ulteriore considerazione sui fini che la Carta ha posto — cosi
almeno nel testo del '48 — riflettendosi, di conseguenza, sui fini
presupposti allo stesso governo dell’economia.

Tale riflessione sembra giungere dall’innegabile connessione
tra le disposizioni della Costituzione economica e le altre parti del-
la Costituzione, in particolare, quella dedicata ai principi fonda-
mentali ¢ alla tutela dei diritti in essa sanciti, parti di un tutto che
non puo essere valutato parzialmente. Nella riflessione giuridica
italiana, infatti, come & stato notato'?, non ha mai trovato asilo
quella teorica affermatasi — nel dibattito seguito alla Costituzione

RIVOSECCHI, L’indirizzo politico finanziario tra Costituzione italiana e vincoli eu-
ropei, Padova, Cedam, 2007, pp. 9 ss. sin dalle origini le Assemblee legislative
hanno rivendicato il loro controllo sui bilanci nonché soprattutto sull’esercizio
dell’imposizione fiscale e sulla gestione della spesa pubblica.

% Con particolare riferimento al sistema finanziario e tributario connesso al-
tresi agli artt., tra gli altri, 53, 81, 119 Cost. e alla nozione di “Costituzione finan-
ziaria” A. MORRONE, I[ sistema finanziario e tributario della Repubblica, Bologna,
Libreria Bonomo Editrice, 2004, pp. 3 ss.

"' Anche garantendo e sostenendo i diritti della “societa del benessere”, col-
legandosi cosi direttamente alla forma di Stato, cosi M.S. GIANNI, Economia (di-
sciplina della), cit.; V. ONIDA Le leggi di spesa nella Costituzione, Milano, Giuf-
fre, 1969, pp. 165 ss.; G. DELLA CANANEA, Indirizzo e controllo della finanza
pubblica, Bologna, il Mulino, 1996, pp. 9 ss.; G. RIVOSECCHI, L’indirizzo politico
finanziario tra Costituzione italiana e vincoli europei, cit., pp. 12 ss.

'2 M. LuciaNy, Economia nel Diritto Costituzionale, in Digesto delle discipli-
ne pubblicistiche, Torino, Utet, 1988, pp. 373 ss.
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di Weimar"® in Germania — nella riflessione di alcuni giuristi tede-
schi volta a individuare un’autonomia tra la Costituzione economi-
ca e politica'*. La Costituzione economica italiana risulta stretta-
mente connessa ai principi fondamentali della parte prima': il go-
verno dell’economia infatti ¢ finalizzato, non solo, a garantire liber-
ta — ad esempio — di acquistare, o vendere, un bene, di avviare, o
cessare, un’attivita d’impresa, bensi di realizzare un sistema eco-
nomico (efficiente) dal quale derivino le risorse per realizzare la
societa descritta nella Carta costituzionale. L’economia — come si ¢
detto — non ¢ per lo Stato un semplice oggetto (tra i molteplici) di
disciplina: I’economia dovrebbe rappresentare per il Potere costi-
tuito un fine primario, perché ¢ attraverso I’economia che lo Stato
trova le risorse per funzionare, ma, soprattutto, per garantire i di-
ritti o meglio la loro effettivita, in particolare di quelli piu “costosi”

assicurati nella cosiddetta “societa del benessere”!®.

" Anche se nella Carta fondamentale italiana molte sono le tracce della Co-
stituzione di Weimar, soprattutto, a seguito dell’influenza che tale ordinamento
ebbe su alcuni Costituenti come C. MORTATI, altresi, Autore de La Costituzione di
Weimar, cit. Tra ’altro, anche il contributo scientifico di Mortati & utile al fine di
comprendere la connessione tra la Costituzione economica e la forma di Stato. In
particolare nell’opera richiamata — La Costituzione di Weimar, cit., pp. 64 ss. —
I’A. collega strettamente la nozione di Costituzione economica a quella dello “sta-
to sociale”. Non a caso I'A., Istituzioni di diritto pubblico, cit., tomo 1, p. 43, avra
modo di chiarire come lo stato sociale, in controtendenza rispetto a quello libera-
le, richiede un intervento del potere pubblico nei confronti della proprieta e dei
beni di produzione subordinandoli all’Tadempimento di una funzione sociale.

'* Si sono opposti a tale distinzione, tra gli altri, A. BALDASSARRE, Iniziativa eco-
nomica privata, cit., p. 582, nota 3; M. LUCIANI, Economia nel Diritto Costituzio-
nale, cit.; F. COC0zzA, Riflessioni sulla nozione di «Costituzione economica», in
Diritto dell’economia, cit., pp. 71 ss.; P. BILANCIA, Modello economico e quadro
costituzionale, cit., pp. 16 ss. La citata tesi della possibile autonomia della Costi-
tuzione economica — come si dira meglio nel capitolo IV - sorge nel dibattito se-
guito all’approvazione della Costituzione di Weimar che per prima — non a caso,
oltre alla prima previsione di diritti sociali — nel Capo V della “Parte seconda” a-
veva previsto la disciplina della — prima — Costituzione economica.

> M. LUCIANI, La produzione economica privata nel sistema costituzionale, Pa-
dova, Cedam, 1983, in particolare, pp. 129 ss., definisce “strettissimo” il rapporto
tra ’art. 41 e I’art. 3 c. 2 Cost., tesi ribadita pit di recente dallo stesso A. in Unita
nazionale e struttura economica. La prospettiva della Costituzione repubblicana,
cit.

1° «Societa del benessere” & quella che S. CASSESE, in La nuova Costituzione
economica, p. 24 ss., individua a partire dagli anni ‘60 del XX secolo, quando lo
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Se cosi s’intende la Costituzione economica'’, ne consegue,
che essa risulta strettamente connessa al “programma” prescritto —
in particolare — nell’art. 3 c. 2 Cost., e quindi, altresi, connessa a
quei diritti di cui ¢ possibile godere solo attraverso I'intervento del-
lo Stato: i diritti sociali, i quali in attuazione dei principi fonda-
mentali della parte prima della Costituzione — nonché, ancor pri-
ma, derivazione della forma di Stato democratico sociale'® accolta
— non possono non rappresentare fine di tutte le parti della Carta
costituzionale'®. L’economia, dunque, ¢ governata dalla decisione
politica, la quale cosi come qualsiasi altra disciplina non puo che
essere assunta a livello unitario dallo Stato centrale.

Al di la del dato formale e della stretta connessione tra le liber-
ta economiche e i principi fondamentali — anche a garanzia dei di-
ritti sociali — la funzione dello Stato di portare a unita il governo
dell’economia derivava dalla concreta ragione del particolare mo-
mento storico. Le disposizioni costituzionali in materia economica,
infatti, erano direttamente connesse con la questione dell’'unita na-
zionale e della ricostruzione economica, oltre che sociale, del Pae-

Stato, in attuazione della Costituzione repubblicana, si fa carico dei bisogni diffu-
si, assicurando i diritti sociali. In particolare, tra i molti istituti attuativi del c.d.
welfare, tappe fondamentali di tale processo sono: il 1962 con l'istituzione della
scuola media dell’obbligo, come previsto dall’art. 34 Cost. sul diritto all’istruzio-
ne; il 1974 con l'introduzione della pensione sociale, in attuazione dell’art. 38
Cost.; il 1978 con l’istituzione del servizio sanitario nazionale, volto ad assicurare
il diritto alla salute, previsto dall’art. 32 Cost.

' Sul punto, perd, si rinvia nuovamente all’ineguagliabile riflessione di T.
PADOA-SCHIOPPA, Il governo dell’economia, cit., pp. 11 ss., pp. 37 ss.

'8 G. BOGNETTI, Costituzione economica e Corte costituzionale, Milano,
Giuffre, 1983, pp. 21 ss., individua tale forma — seppur con le dovute differenze —
negli ordinamenti costituzionali di Stati Uniti, Germania federale, Francia, Gran
Bretagna, Italia.

? Tale constatazione & ancora piti evidente se si leggono le disposizioni del
precedente ordinamento costituzionale vigente sotto lo Statuto albertino, in cui le
liberta economiche non erano soggette a fini e limiti analoghi a quelli previsti dal-
la Costituzione repubblicana. Basti in tal senso limitarsi a richiamare la formula-
zione dell’art. 29 dello Statuto albertino per cui “Tutte le proprieta, senza alcuna
eccezione, sono inviolabili”. Sui poteri privati prevalenti nella societa, e special-
mente nell’economia, si veda S. CASSESE, «Fare I'ltalia per costituirla poi». Le
continuita dello Stato, in Rivista Trimestrale di Diritto Pubblico, 2011, n. 2, pp.
305 ss.
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se’®. La Costituzione, in particolare, quella economica, nel 1948,
definisce un programma di ricostruzione dell’'unita economica, so-
ciale e politica di un Paese in forte crisi, uscito sconfitto da un con-
flitto mondiale®'. Anche per queste ragioni il progresso economico
era affidato allo Stato garante di quei principi fondamentali diret-
tamente fissati nella Costituzione.

2. L’unita economica nello Stato regionale italiano

Il dubbio circa una “scomposizione” del governo dell’economia
non pareva ammissibile, neanche, eventualmente, indagando le di-
sposizioni costituzionali del Titolo V, della Parte seconda, o degli
Statuti regionali ad autonomia differenziata®. Invero, molte delle
materie di competenza concorrente, elencate nell’originario art.
117 Cost., avevano una connessione, piti, 0 meno, diretta, con il
governo dell’economia regionale (alla quale, pero, ¢ connessa an-
che gran parte dell’economia nazionale)®. Formalmente, almeno,
alcune competenze legislative regionali erano strettamente legate

% Recentemente ha posto ’accento su tale stretta connessione M. LUCIANI,
Unita nazionale e struttura economica. La prospettiva della Costituzione repub-
blicana, cit., per il quale “chi sperasse d’intendere la disciplina costituzionale
dell’economia senza tener conto — almeno come prospettiva di fondo — del suo
collegamento con la grande questione dell’unita nazionale commetterebbe un du-
plice errore, storico e metodologico. Dimenticherebbe, anzitutto, che la Costituen-
te assunse quella della (ri)costruzione dell’unita nazionale come la questione es-
senziale che avrebbe dovuto essere affrontata e risolta nel corso dei suoi lavori”.
In passato ha insistito su tale connessione E. CHELI, Costituzione e sviluppo delle
istituzioni in Italia, Bologna, il Mulino, 1978, pp. 36 ss.

! Descritto da B. CARAVITA, Oltre I'eguaglianza formale, un’analisi dell’art.
3 comma 2 della Costituzione, Padova, Cedam, 1984, passim.

22 A. MORRONE, Gli strumenti di politica economica nel nuovo Titolo V della
Costituzione, cit., pp. 9 ss.

3 F. BASSANINI, Sviluppo economico, in A. BARBERA e F. BASSANINI (a cura
di), I nuovi poteri delle Regioni e degli enti locali: commentario al decreto n. 616
di attuazione della Legge 382, Bologna, il Mulino, 1978, p. 320, evidenziava co-
me tale quadro fosse disordinato e per certi versi incompleto, disorganico. Proba-
bilmente, anche, perché, pit in generale, al Costituente mancava un disegno com-
pleto e moderno degli strumenti del governo dell’economia di un Paese sviluppa-
to, o meglio, da sviluppare attraverso la ricostruzione economica.
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allo sviluppo economico (non solo) della Regione. Inoltre, a sup-
porto del ruolo della Regione nel governo dell’economia poteva es-
sere letta, anche, la disposizione contenuta nell’art. 119 Cost., la
quale forniva potenzialmente all’Ente regionale gli strumenti per
programmare e realizzare lo sviluppo economico del proprio terri-
torio, prevedendo I'“autonomia finanziaria” e la possibilita di di-
sporre “tributi propri e quote di tributi erariali”®.

Oltre alle citate disposizioni costituzionali, pit di quelle a Sta-
tuto ordinario, le Regioni ad autonomia differenziata presentavano
nei loro Statuti (potenzialmente) incisive competenze — anche e-
sclusive — in materia economica. Competenze strettamente connes-
se al governo dell’economia del territorio regionale. Solo per fare
alcuni esempi, la disciplina dell’industria e del commercio,
dell’agricoltura, dell’'urbanistica, dei trasporti, delle fiere e dei mer-
cati, sono previste in tutti gli Statuti speciali: della Sicilia®, della

2 B il caso delle competenze in materia di: fiere e mercati; musei e bibliote-
che di enti locali; urbanistica; turismo e industria alberghiera; acque minerali e
termali; cave e torbiere; caccia; pesca nelle acque interne; agricoltura e foreste;
artigianato; beneficenza pubblica ed assistenza sanitaria ed ospedaliera. Nonché,
altresi — seppure volte alla disciplina di servizi e infrastrutture, dunque, indiretta-
mente connesse all’economia regionale — la legislazione in materia di: tranvie e
linee automobilistiche di interesse regionale; viabilita, acquedotti e lavori pubblici
di interesse regionale; istruzione artigiana e professionale e assistenza scolastica.

2 Cosi S. CASSESE, Il finanziamento delle Regioni, Aspetti costituzionali, in
Rivista trimestrale di Diritto pubblico, 1963, p. 337 ss. Nello stesso senso A.
MORRONE, Il sistema finanziario e tributario della Repubblica, cit., p. 61.

% Si veda ad esempio Iart. 14 dello Statuto siciliano che ha attribuito tra le
materie di competenza, addirittura, esclusiva regionale — solo per ricordare le
principali — “industria e commercio” (lett. d), nonché, altresi, “incremento della
produzione agricola ed industriale: valorizzazione, distribuzione, difesa dei pro-
dotti agricoli ed industriali e delle attivita commerciali” (lett. € ), urbanistica (lett.
f); lavori pubblici (lett. g, eccettuate le grandi opere pubbliche di interesse preva-
lentemente nazionale); sino ad includervi “I’espropriazione per pubblica utilita”
(lett. s) direttamente connessa con la disciplina costituzionale della proprieta
all’art. 42 Cost.; o, ancora, tra le competenze concorrenti, all’art. 17, la “discipli-
na del credito, delle assicurazioni e del risparmio” (lett. e); I"“annona” (lett. g, ov-
vero la propria politica regionale sulla definizione delle scorte di cereali e delle
altre derrate alimentari), nonché altresi “tutte le altre materie che implicano servi-
zi di prevalente interesse regionale” (lett. i).
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Sardegna®’, della Valle d’Aosta®®, del Trentino-Alto Adige® e del
Friuli Venezia Giulia®

7 Lo Statuto sardo all’art. 3 ha previsto varie competenze legislative legate
allo sviluppo economico regionale, tra cui “agricoltura e foreste; piccole bonifiche
e opere di miglioramento agrario e fondiario” (lett. d); “lavori pubblici di esclusi-
vo interesse della Regione” (lett. e); “edilizia e urbanistica” (lett. f). Altre materie
come “industria, commercio ed esercizio industriale delle miniere, cave e saline”
(lett. a); “istituzione e ordinamento degli enti di credito fondiario ed agrario, delle
casse di risparmio, delle casse rurali, dei monti frumentari e di pegno e delle altre
aziende di credito di carattere regionale; relative autorizzazioni” (lett. b) o “e-
spropriazione per pubblica utilitd non riguardante opere a carico dello Stato” so-
no 1nvece state incluse tra le competenze concorrenti.

8 Lo Statuto valdostano all’art. 2 tra le competenze esclusive contempla “a-
gricoltura e foreste, zootecnia, flora e fauna” (lett. d); “piccole bonifiche ed opere
di miglioramento agrario e fondiario” (lett. ¢); “strade e lavori pubblici di interes-
se regionale” (lett. f); “urbanistica, piani regolatori per zone di particolare impor-
tanza turistica” (lett. g); “acque minerali e termali” (lett. i). Tra le competenze
concorrenti invece rientrano all’art. 3: “industria e commercio” (lett. a); “istitu-
zione di enti di credito di carattere locale” (lett. b); “espropriazione per pubblica
utilita per opere non a carico dello Stato” (lett. c); “disciplina dell’utilizzazione
delle acque pubbliche ad uso idroelettrico” (lett. d); “previdenza e assicurazioni
sociali” (lett. h); “annona” (lett. n).

211 cui Statuto include nella competenza esclusiva (art. 4), tra le pit rilevan-
i: “espropriazione per pubblica utilitd non riguardante opere a carico dello Sta-

., @ », @

to viabilita, acquedotti e lavori pubblici di interesse regionale”; “miniere, com-
prese le acque minerali e termali, cave e torbiere”; “agricoltura, foreste e corpo
forestale, patrlmonlo zootecnico ed ittico, istituti fitopatologici, consorzi agrari e
stazioni agrarle sperimentali”; “ordinamento delle camere di commercio”; “comu-
nicazioni e trasporti di interesse regionale”; “sviluppo della cooperazione e vigi-
lanza sulle cooperative”; “contributi di miglioria in relazione ad opere pubbliche
eseguite dalla Regione e dagli altri enti pubblici compresi nell’ambito del territorio
regionale”; “turismo e industrie alberghiere”. Nonché tra le competenze concor-
renti all’art. 5: “incremento della produzione industriale e delle attivita commer-
ciali”; “ordinamento degli enti di credito fondiario, di credito agrario, casse di ri-
sparmio e casse rurali, nonché delle aziende di credito a carattere regionale”; “uti-
lizzazione delle acque pubbliche”.

3% Tra le competenze esclusive pit rilevanti in materia economica I’art. 4 del-
lo Statuto include “agricoltura e foreste, bonifiche, ordinamento delle minime uni-
ta culturali e ricomposizione fondiaria, irrigazione opere di miglioramento agra-
rio e fondiario, zootecnia, ittica, economia montana”; “impianto e tenuta dei libri
fondiari”; “industria e commercio”; “artigianato”; “mercati ¢ fiere”; “viabilita, ac-
quedotti e lavori pubblici di 1nteresse locale e regionale”; “turismo e industria al-
berghlera” “urbanistica”. Tra le materie di competenza concorrente 1’art. 5 men-
ziona: “disciplina dei servizi pubblici di interesse regionale ed assunzione di tali
servizi”; “ordinamento delle Casse di risparmio, delle Casse rurali”; degli Enti a-
venti carattere locale o regionale per i finanziamenti delle attivita economiche nel-

”, @« », @«
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Eppure nessuno avrebbe potuto sostenere che il governo
dell’economia disegnato dal Costituente fosse un sistema scompo-
sto. Infatti, seppur in forma embrionale, poteva individuarsi un
possibile “governo multilivello” dell’economia — derivante dalla let-
tura, in particolare, degli articoli 117-119 Cost. (nonché dalle cita-
te disposizioni statuarie speciali) — in ogni caso, allo Stato spettava
la funzione di assicurare l'unita delle scelte politico-economiche
nonché il piu generale intervento pubblico nell’economia. In tal
senso, non lascia spazio a esitazione la constatazione che tutte le
citate fattispecie, che assegnavano alle Regioni ad autonomia ordi-
naria o speciale competenze in materie economiche, erano in ogni
caso precedute (o seguite) da limiti “invalicabili” rimessi alla com-
petenza statale — espressamente menzionati nei singoli statuti’' —
che, seppur attraverso differenti locuzioni, erano sempre ricondu-
cibili alla garanzia dell’“interesse nazionale” (come noto, espres-
samente indicato nel Testo costituzionale del '48 all’art. 117, c. 1,
Cost.) >,

”, @

la Regione”; “istituzione e ordinamento di Enti di carattere locale o regionale per
lo studio di “programmi di sviluppo economico”; “miniere, cave e torbiere”; “e-
spropriazione per pubblica utilitd non riguardanti opere a carico dello Stato”.

! Dal limite pitt ampio e generale dello Statuto siciliano, per cui le compe-
tenze regionali esclusive sono esercitate “nell’ambito della Regione e nei limiti del-
le leggi costituzionali dello Stato, senza pregiudizio delle riforme agrarie e indu-
striali deliberate dalla Costituente del popolo italiano”, al pit dettagliato vincolo
previsto da tutti gli altri Statuti ad autonomia differenziata — oltre che della “Co-
stituzione e i principi dell’ordinamento giuridico dello Stato e col rispetto degli
obblighi internazionali e degli interessi nazionali”, — ai nostri fini di particolare
interesse, € il limite alle “norme fondamentali delle riforme economico-sociali del-
la Repubblica”. Tali vincoli espressi, sembrano assegnare allo Stato una compe-
tenza ampia e generale, se si vuole, speculare all’interesse nazionale, e dunque
strumento potenzialmente invasivo dell’autonomia regionale, a seconda di come
interpretato, ma certo limite invalicabile per le discipline economiche delle Regio-
ni ad autonomia differenziata.

32 A. BARBERA, Regioni e interesse nazionale, cit., il quale nella sua celebre
ricerca mise in evidenza le trasformazioni che interessarono tale principio: il limi-
te dell’interesse nazionale, infatti, previsto dalla Costituzione del 1948, da limite
di merito, da far valere successivamente all’approvazione di una legge regionale
da parte del Parlamento, era divenuto negli anni un limite di legittimita fatto vale-
re in via preventiva innanzi alla Corte costituzionale, consentendo cosi al legisla-
tore statale di rappresentare cosa rientrasse o meno nell’alveo degli interessi che
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Che il governo dell’economia (il suo sviluppo) e la sua unita
rappresentassero un interesse nazionale rimesso alla disciplina sta-
tale e, conseguentemente, garantito da eventuali interferenze re-
gionali, fu chiarito, anche, attraverso alcune decisioni della Corte
costituzionale, con le quali vennero, da subito, censurati i primi
tentativi del legislatore regionale speciale di intervenire nella disci-
plina di interessi economici, che fossero anche solo indirettamente
in contrasto con le politiche e la programmazione economica na-
zionale.

Infatti, le Regioni a statuto speciale attuarono sin dai primi an-
ni della loro attivita le citate competenze in materia economica,
tentando, in alcuni casi, di prevedere complete discipline generali
per lo sviluppo dell’economia del proprio territorio”.

Sin dalle prime pronunce il Giudice della costituzionalita — pur
non escludendo un possibile ruolo delle Regioni nel governo e nella
programmazione dell’economia del proprio territorio — ha precisa-
to la posizione fondamentale dello Stato nella cura e garanzia degli
interessi della Nazione, in particolare, per mezzo delle norme fon-
damentali inerenti alle riforme economico-sociali, volte quasi a di-
segnare un quadro di “unita economica” protetta dalla necessaria
disciplina statale. Tale principio ¢ palesemente rinvenibile sin dalle
prime decisioni della Corte costituzionale, per la quale doveva e-
scludersi che la legge regionale potesse esser rivolta alla formula-
zione di programmi economici: “la legislazione avente ad oggetto
tale specie di programmi” andava riservata esclusivamente allo Sta-
to, restando alla Regione solo I’attuazione delle direttive dalla me-
desima fissate**. Il ruolo dello Stato a garanzia degli interessi eco-

solo lo Stato poteva unitariamente disciplinare, di fatto, circoscrivendo la stessa
competenza regionale.

3% Lo dimostra P. BELCARO La programmazione economica delle Regioni: e-
sperienze del periodo 1970-1990, Padova, CEDAM, 1991, passim, ma altresi la
ricerca coordinata da G. BERTI, Le imprese pubbliche regionali, cit.

3* Corte costituzionale, sentenza 16 febbraio 1963, n. 12. Il giudizio ha origine da
una legge della Regione Sardegna — approvata dal Consiglio regionale il 26 otto-
bre 1961 - e riapprovata, in sede di rinvio, il 13 luglio 1962 — concernente “I’u-
tilizzazione locale degli idrocarburi provenienti dalle coltivazioni in Sardegna” — la
quale stabiliva che nei disciplinari delle concessioni — accordate ai sensi della stes-
sa normativa regionale sarda — sarebbe stata inserita una clausola volta ad impe-
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nomici nazionali risultava costantemente ribadito nelle decisioni
del Giudice delle leggi, poiché era lo Stato competente a emanare
leggi che avessero “per loro contenuto la formulazione di pro-
grammi e piani, riguardanti I'intero territorio statale, comprese in
questo le Regioni a statuto speciale”. Una disciplina finalizzata alla
tutela degli “interessi generali”®, che trovava il suo diretto fonda-
mento “nell’'unita dello Stato, della quale le autonomie regionali
sono un’articolazione (...) nel rispetto degli interessi nazionali e
delle norme fondamentali delle riforme economico-sociali”*®.

gnare i concessionari ad esercitare 'attivita di raffinazione del minerale prodotto
nel territorio della Regione sarda. Tale disciplina — in ossequio alle competenze
statutarie in materia di “industria, commercio ed esercizio industriale delle minie-
re” — aveva il fine (sociale) espressamente richiamato dalla legge regionale di in-
crementare il processo di produzione in un territorio industrialmente arretrato,
nell’intento di contribuire al superamento dello stato di depressione economica.
La legge regionale menzionata poneva dubbi di contrasto, oltre con l'art. 120
Cost. (per “I'ostacolo alla esportazione dei prodotti petroliferi rinvenuti in Sarde-
gna”), soprattutto, con I’art. 41 Cost., tra gli altri motivi, per il “difetto del requi-
sito della “utilita generale” cui I'articolo stesso condiziona gli interventi pubblici-
stici limitativi dell’iniziativa economica privata”. Il Giudice delle leggi salva la di-
sposizione perché chiaramente rientrante all’interno della competenza statutaria.
Allo stesso tempo, pero, di fatto, la degrada, da norma di “sviluppo economico
regionale”, a norma procedurale integrativa della disciplina della concessione,
chiarendo che - sulla base dell’interpretazione data alla legge in esame — deve “e-
scludersi che essa sia rivolta alla formulazione di programmi economici. E da rite-
nere che la legislazione avente ad oggetto tale specie di programmi sia riservata
allo Stato (secondo un principio che del resto risulta riaffermato, per la Regione
sarda, dall’art. 13 dello Statuto), ed essa & suscettibile di venire svolta dalla Re-
gione solo nei limiti e secondo le direttive dalla medesima fissate”. Dunque, la
legge impugnata seppur legittima, perché legata alla competenza statutaria in ma-
teria di “industria, commercio ed esercizio industriale delle miniere”, essa, tutta-
via, non riguarda e non potrebbe riguardare la programmazione economica; tale
competenza rientra, infatti, tra quelle dello Stato.

3> Sul punto, per una riflessione di carattere piti generale sui confini delle
competenze statali e regionali si veda A. BARBERA, Leggi di piano e sistema delle
fonti, Milano, Giuffre, 1968.

36 Corte costituzionale, sentenza 10 febbraio 1964, n. 4. Il caso ha origine
dall’impugnazione da parte della Regione Sardegna di una legge delega di disci-
plina del “piano regolatore generale degli acquedotti” che a detta della Regione
ricorrente — tra le altre competenze statutarie — avrebbe leso in generale quella
della programmazione — anche economica — del territorio. Proprio su detta com-
petenza il Giudice costituzionale pone la sua attenzione, rilevando che la questio-
ne fondamentale risiedeva nel comprendere se lo Stato fosse, oppure no, “compe-
tente a emanare leggi che abbiano per loro contenuto la formulazione di pro-
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Tale impostazione fu confermata dal legislatore statale dopo
I'istituzione delle Regioni a statuto ordinario’’ attraverso la c.d.
“prima regionalizzazione”*®. Gia nei principi e criteri direttivi fissa-
ti dal legislatore (nel noto art. 17) — per il trasferimento delle fun-
zioni e degli uffici in attuazione dell’art. 117 Cost. — era espressa-
mente prescritto il mantenimento di un ruolo centrale dello Stato
attraverso la funzione di “indirizzo e coordinamento” al fine di po-
ter garantire le istanze unitarie o sovraregionali®’. Tra gli interessi

grammi e piani, riguardanti I'intero territorio statale, comprese in questo le Re-
gioni a Statuto speciale, e relativi all’intera economia del Paese o a questo o a quel
settore di essa”.

37 Avvenuta, come noto, dopo vent’anni, dunque, in palese violazione della
Costituzione, attraverso la legge 17 febbraio 1968, n. 108, costitutiva degli organi
regionali, dopo la quale si procedette al trasferimento delle funzioni ai sensi
dell’art. 117 Cost.

3% L egge finanziaria 16 maggio 1970, n. 281.

3 Del resto, la stessa Corte costituzionale, sentenza 4 marzo 1971, n. 39,
chiari che le “funzioni di indirizzo e di coordinamento delle attivita delle Regioni
che attengono ad esigenze di carattere unitario, anche con riferimento agli obietti-
vi del piano economico nazionale”, previste dall’art. 17 della legge n. 281, prima,
e, in seguito, dai decreti delegati del ‘72, rappresentavano “il risvolto positivo di
quel limite generale del rispetto dell’“interesse nazionale e di quello di altre Re-
gioni”, che l'art. 117 espressamente prescrive come limite alla legislazione regio-
nale e cui € preordinato il controllo successivo detto comunemente “di merito”,
spettante al Parlamento dietro ricorso dello Stato”. Il Giudice delle leggi esplici-
tamente ricordava che tali poteri non erano “una preventiva e generale riserva allo
Stato di settori di materie”; tali interventi avrebbero garantito che ’esercizio delle
funzioni regionali fosse “armonicamente conforme agli interessi unitari della col-
lettivita statale”. Per la Corte, pur essendo un dovere per il legislatore statale — in
ossequio alla Costituzione — trasferire alle Regioni le attribuzioni per materie or-
ganiche, cio non significava realizzare un sistema a “comparti stagni” in cui ogni
ente avrebbe esercitato autonomamente le proprie competenze, piuttosto, doveva
comportare una continua “osmosi” delle attribuzioni. Soprattutto in settori come
quello dell’economia nazionale che avrebbero potuto acquisire un rilievo sovralo-
cale e, dunque, soggetti alla “cura” dell’amministrazione statale non completa-
mente trasferibili alle Regioni. Bisogna perd notare che la pronuncia mostro una
relativa apertura a favore dell’autonomia delle Regioni, nella parte in cui si speci-
ficava che la funzione di indirizzo e coordinamento non poteva essere considerata
come una “riserva allo Stato di funzioni in settori specificati all'interno delle ma-
terie previste dall’art. 117, servendo pertanto a limitare, prima che I’autonomia
regionale, I'attivita di ingerenza dello Stato. Tuttavia, il Giudice delle leggi non
individud in cosa dovessero consistere tali interventi e non defini i limiti delle
competenze regionali, ma si limitd a trovare una posizione di equilibrio tra le i-
stanze unitarie ed autonomistiche, cosi chiarendo che senza la funzione in que-
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da tutelare e preservare, fondamentali erano quelli connessi alle
politiche economiche. Lo stesso art. 17, infatti, specificava “nelle
stesse materie resta riservata allo Stato la funzione di indirizzo e di
coordinamento delle attivita delle Regioni che attengono ad esigen-
ze di carattere unitario, anche con riferimento agli obiettivi del pro-
gramma economico nazionale ed agli impegni derivanti dagli ob-
blighi internazionali” (c.n.). L’ulteriore restrizione degli spazi
d’intervento regionale in economia arrivd presto a seguito degli
undici decreti di trasferimento delle funzioni, i quali — in ossequio
alla citata delega*® — operarono un trasferimento parziale e fram-
mentario delle materie*': da un canto, ritagliando singoli ambiti di

stione lo Stato non avrebbe potuto cedere settori di amministrazione alle Regioni,
senza mettere in pericolo gli interessi nazionali o ultraregionali.

* Quasi tutti, tra I'altro, concernenti materie economiche. Si vedano: d.p.r.
14 gennaio 1972, n. 2, in materia di acque minerali e termali, di cave e torbiere e
di artigianato e del relativo personale; d.p.r. 14 gennaio 1972, n. 3, in materia di
assistenza scolastica e di musei e biblioteche di enti locali e dei relativi personali
ed uffici; d.p.r. 14 gennaio 1972, n. 4 in materia di assistenza sanitaria ed ospeda-
liera e dei relativi personali ed uffici; d.p.r. 14 gennaio 1972, n. 5, in materia di
tranvie e linee automobilistiche di interesse regionale e di navigazione e porti la-
cuali e dei relativi personali ed uffici; d.p.r. 14 gennaio 1972, n. 6, in materia di
turismo ed industria alberghiera e del relativo personale; d.p.r. 15 gennaio 1972,
n. 7 in materia di fiere e mercati e del relativo personale; d.p.r. 15 gennaio 1972,
n. 8 in materia di urbanistica e di viabilita, acquedotti e lavori pubblici di interes-
se regionale e dei relativi personali ed uffici; d.p.r. 15 gennaio 1972, n. 9, in mate-
ria di beneficenza pubblica e del relativo personale; d.p.r. 15 gennaio 1972, n. 10
in materia di istruzione artigiana e professionale e del relativo personale; d.p.r. 15
gennaio 1972, n. 11 in materia di agricoltura e foreste, di caccia e di pesca nelle
acque interne e dei relativi personali ed uffici.

* Legittimato dalla Corte costituzionale con le sentenze 14 febbraio 1972
nn. 138, 139, 140, 141, 142. In particolare emblematiche sono le sentenze n.
138 ¢ 142: nella prima, il Giudice costituzionale legittimava il mancato trasfe-
rimento delle funzioni inerenti a fiere e mercati, che non fossero di stretto inte-
resse regionale, rilevando che, al di la delle singole competenze, era necessario
che lo Stato si facesse capo della “cura di interessi unitari, tali in quanto non
suscettibili di frazionamento territoriale”. Nella seconda, invece, confermando il
suo orientamento, giustificava I’esclusione dei trasferimenti nelle materie del
credito, del commercio nonché delle attivita produttive connesse all’agricoltura,
nei casi in cui fossero coinvolti interessi unitari nazionali o comunque sovra re-
gionali. Interessante inoltre rilevare come la Corte ponesse ’accento sulla ga-
ranzia degli interessi unitari connessi altresi a competenze delle Comunita eco-
nomiche europee. Il mancato rispetto degli obblighi comunitari, ad esempio,
nell’attuazione di direttive, infatti, avrebbe esposto lo Stato a una responsabilita
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competenze, dall’altro, mantenendo invariata la distribuzione delle
funzioni amministrative fra gli enti locali e lo Stato centrale “fino a
quando non si sia provveduto con legge dello Stato al riordinamen-
to ed alla distribuzione delle funzioni amministrative fra gli enti”*’
nonché snaturando la funzione di indirizzo e coordinamento la
quale, soprattutto, nelle materie di carattere economico, veniva ri-

badita e ulteriormente specificata®.

qualora la Regione non avesse adempiuto a obblighi sovranazionali. Si poneva
dunque il problema di garantire non solo gli interessi nazionali, ma anche quelli
internazionali e comunitari.

*2 Cosi ad esempio I'art. 5 del d.p.r. n. 7, in materia di “Trasferimento alle
Regioni a statuto ordinario delle funzioni amministrative statali in materia di fiere
e mercati e del relativo personale”.

* Si pensi al caso delle “fiere e dei mercati”, per cui il decreto n. 7 del 1972
(art. 8) disponeva che lo Stato mantenesse la funzione di indirizzo e coordinamen-
to delle attivita amministrative delle Regioni connesse ad esigenze di carattere u-
nitario in “riferimento agli obiettivi del programma economico nazionale ed agli
impegni derivanti dagli obblighi internazionali”; tale funzione, dunque — veniva
ribadito — spettava allo Stato mediante deliberazioni del Consiglio dei Ministri su
proposta del Presidente del Consiglio di intesa con il Ministro o con i Ministri
competenti. Disposizioni assai simili erano previste in tutte le competenze trasferi-
te, connesse con la definizione dell’economia nazionale; ¢ il caso, tra gli altri:
dell’art. 9 del d.p.r. n. 8 in materia di urbanistica e viabilita; dell’art. 6 del d.p.r.
n. 6 in materia di turismo; dell’art. 8 del d.p.r. n. 11 in materia di agricoltura e
foreste, di caccia e di pesca nelle acque interne. Tale funzione aveva cura di pre-
servare I’economica della Repubblica, proteggendo il ruolo dello Stato centrale
nel coordinare (rectius dirigere) ’economia nazionale con quella delle Regioni e
altro non erano che un risvolto dell’“interesse nazionale”, che gradualmente da
limite di merito si stava trasformando in limite di legittimita. Questa & del resto la
posizione assunta dalla stessa Corte costituzionale, che aveva stimolato in dottrina
un’ampia riflessione critica, si vedano A. BARBERA, Regioni e interesse nazionale,
cit., pp. 2-3; S. BARTOLE, Supremazia e collaborazione nei rapporti tra Stato e Re-
gione, in Rivista Trimestrale di Diritto Pubblico, 1971, p. 124, il quale notava che
“alla stregua dei sistemi costituzionali stranieri anche 1’ordinamento costituzionale
italiano riconosce (...) un’indiscutibile prevalenza agli atti delle autorita statuali
soltanto se costituiscono esercizio legittimo di una attribuzione effettivamente
spettante allo Stato, se cio¢ trovano giustificazione in una qualche clausola che ne
consenta l'intromissione in ambiti regionali”. L. ARCIDIACONO, Organizzazione
pluralistica e strumenti di collegamento, Milano, Giuffre, 1974, pp. 32 ss., per il
quale il sistema autonomistico definito dalla Costituzione non si era pienamente
attuato a causa della persistenza di istituti di ingerenza dello Stato sulle Autono-
mie, riconoscendo maggiore spazio al principio dell’'unita piuttosto che a quello
dell’autonomia sanciti nell’art. 5 Cost.
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La difficile separazione dell’economia dalle competenze dello
Stato sembra maggiormente evidente nella “seconda regionalizza-
zione”™*, come noto, operata nel *77, per — almeno nelle intenzioni
del legislatore delegante — completare i trasferimenti del '72, de-
centrando le funzioni amministrative “per settori organici”, in tal
modo superando i precedenti “ritagli” parziali di materie*’. Dun-
que, il fine era quello di realizzare una piu generale riforma, che
non fosse un semplice trasferimento di funzioni*®. Tuttavia, il timo-
re di pregiudicare il ruolo unificante dello Stato nella programma-
zione economica segno tale trasferimento, da un lato, promuoven-
do e, dall’altro, limitando il ruolo della Regione nel governo
dell’economia del proprio territorio. Come osservarono i primi
commenti*’, infatti, in quasi tutto il Titolo dedicato allo “sviluppo
economico” (artt. 50 ss.), i singoli trasferimenti risultavano circo-
scritti per oggetto e competenze, in taluni casi, altresi, prevedendo

* Come noto, pochi anni dopo, con la legge delega 22 luglio 1975, n. 382,
si integro il limitato (e criticato) primo trasferimento di funzioni alle Regioni
ordinarie. Anche in questo caso, con particolare riferimento alle materie di ri-
lievo economico, le resistenze ed i limiti posti dal legislatore statale e, soprattut-
to, da quello delegato furono particolarmente accentuati rispetto alle altre com-
petenze. Cfr. V. CRISAFULLI, Vicende della “questione Regionale”, in Le Regio-
ni, 1982, pp. 495 ss.

45 Per A. BARBERA, F. BASSANINI, Introduzione, in A. Barbera e F. Bassanini
(a cura di), I nuovi poteri delle Regioni e degli enti locali: commentario al decreto
n. 616 di attuazione della Legge 382, cit., pp. 21 ss., il decreto insisteva molto sul
reale trasferimento alle Regioni delle materie economiche; in favore delle autono-
mie, infatti, giocava la forte crisi economica degli anni settanta, che aveva spinto il
legislatore delegato nella direzione di una riforma istituzionale, anche, e, soprat-
tutto, nel governo dell’economia, che portasse ad una sostanziale riforma
dell’amministrazione, al fine di meglio programmare le risorse, ridurre le duplica-
zioni e gli sprechi, rendendo piu efficienti e fruibili i servizi pubblici, coordinando
in modo migliore I’azione di tutti gli enti territoriali minori ed in particolare i rap-
porti tra Regioni ed enti locali.

*0 B, BASSANINI, Sviluppo economico, cit., p. 320.

* Si vedano, in particolare, i numerosi commenti in A. BARBERA e F. BASSA-
NINI (a cura di), I nuovi poteri delle Regioni e degli enti locali: commentario al
decreto n. 616 di attuazione della Legge 382, cit.
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specifici poteri e competenze in capo allo Stato, o suoi enti pubbli-
ci, nonché agli stessi enti locali*®.

*8 In particolare alcune discipline paiono emblematiche: “Fiere e mercati”, ad
esempio, sono una delle competenze espressamente attribuite — senza particolari
limitazioni — dall’art. 117 Cost., e in effetti ’art. 51 sembrava utilizzare una for-
mulazione abbastanza ampia e generale di trasferimento delle funzioni alle Regio-
ni. Tuttavia, a ben guardare la disciplina del ‘77 riprendeva il dettato del decreto
inerente al primo trasferimento 15 gennaio 1972, n. 7. Alla generale previsione
dell’art. 51, infatti, la seguente dell’art. 53 disponeva specifiche funzioni ammini-
strative in capo allo Stato per interessi di carattere non sempre palesemente sovra
regionale. Tale disposizione risultava pleonastica — anche prescindendo dalla fun-
zione di indirizzo e coordinamento per le istanze di carattere unitario, che co-
munque persisteva — rispetto alla preliminare e generale regola fissata dall’art. 11
circa il ruolo protagonista dello Stato nella determinazione della “programmazio-
ne nazionale e regionale”, al quale spetta la determinazione degli “obiettivi della
programmazione economica nazionale” (seppur con il concorso delle Regioni). A
tali considerazioni si aggiunga che ulteriori significative limitazioni alle competen-
ze regionali derivavano dalle espresse attribuzioni riservate ai comuni dall’art. 54.
Invero, appariva, come se pit la materia fosse di interesse economico, maggiore
fosse la prudenza nel trasferimento delle funzioni nonché le limitazioni alle com-
petenze assegnate o delegate. Almeno cosi parrebbe ad esempio dalla lettura —
sempre all’interno del capo II — delle disposizioni inerenti alla delega di funzioni
amministrative in materia di “attivita commerciali” (art. 52) operata limitatamen-
te a pochi e (tutto sommato) marginali settori. Una maggiore apertura risultava
dalla disciplina di altre competenze come “Turismo ed industria alberghiera”.
L’art. 56 ha, infatti, proceduto a un ampio e organico trasferimento di funzioni
amministrative inerenti alla materia, includendovi espressamente “tutti i servizi, le
strutture e le attivita pubbliche e private riguardanti I’organizzazione e lo sviluppo
del turismo regionale, anche nei connessi aspetti ricreativi, e dell’industria alber-
ghiera, nonché gli enti e le aziende pubbliche operanti nel settore sul piano loca-
le”. Anche in questo caso, pero, il summenzionato decreto si premurava di ribadi-
re, sia le competenze dello Stato (art. 58), sia le funzioni dei comuni (art. 60), an-
che in questo caso, non sempre legati a ragioni facilmente comprensibili: ad e-
sempio venivano riservati direttamente ai comuni le funzioni in materia di “cam-
peggi e altri esercizi ricettivi extra-alberghieri”. Tuttavia il vero problema con rife-
rimento a tale ambito di funzioni — che in concreto ando a stridere con
I’autonomia regionale — era la persistenza parallela dell’“Ente nazionale italiano
per il turismo”, espressamente mantenuto dal DPR 616 (art. 57). Come gia regi-
strato, problema analogo — in molte delle materie trasferite alle Regioni — era la
persistenza e “invadenza” di enti pubblici statali, con funzioni, spesso, simili o
contrastanti con le competenze delle Regioni. In tal senso, ’art. 65 pur trasferen-
do alle Regioni le funzioni in materia di “Consorzi industriali”, spettando “alle
Regioni le funzioni amministrative in ordine all’assetto di consorzi per le aree e i
nuclei di sviluppo industriale e tutte le funzioni esercitate dallo Stato o da altri
enti pubblici”. Contestualmente, la stessa disciplina, pur assegnando un ruolo cen-
trale alle Regioni in tema di “Consorzi industriali”, in conclusione, faceva salve le
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La Regione, dunque, si, aveva un ruolo nello “sviluppo eco-
nomico” del proprio territorio, come del resto immaginato nell’art.
117 Cost. Tuttavia, la concreta attivita delle Regioni, nel governo
della propria economia, risultava fortemente limitata dalle citate
competenze dello Stato e degli Enti pubblici statali e locali che si
sovrapponevano ¢ interferivano, pit o meno direttamente, con le
funzioni traferite all’ente regionale®.

competenze dello Stato ai sensi della legge 2 maggio 1976, n. 183, in altre parole
ai sensi della “disciplina dell’intervento straordinario nel Mezzogiorno”, che di
fatto rimetteva le scelte principali sulla programmazione economica tra Governo
statale con i suoi Ministeri (in particolare con il CIPE) e la Cassa per il Mezzo-
giorno. Esempi analoghi potrebbero essere portati per tutte le materie trasferite,
lo schema era lo stesso: trasferimento di funzioni alle Regioni, ma conflitto con
Enti pubblici statali o locali mantenuti operativi. Lo possiamo altresi individuare
in altre parti del decreto 616, in particolare, spicca nella disciplina sulle “agevola-
zioni di credito” (art. 109), per cui si attribuiva alle Regioni — nei settori delle fun-
zioni amministrative trasferite dal citato decreto — anche la competenza “ad ogni
tipo di intervento per agevolare I'accesso al credito” (anche se nei limiti massimi
stabiliti in base a legge dello Stato). Critico con le summenzionate tipologie di di-
scipline A. BARBERA, Regioni e poteri locali nell’attuale processo di riforma dello
Stato, in Le Istituzioni del pluralismo, Regioni e poteri locali: autonomie per go-
vernare, Bari, De Donato, pp. 198 ss., perché individuava in esse il principale li-
mite allo sviluppo dell’autonomia regionale.

9 Basti ricordare la fattispecie prevista dall’art. 11 del dpr 616, la quale —
come notato da U. POTOTSCHNIG, Introduzione al Titolo III, in A. BARBERA ¢ F.
BASSANINI (a cura di), I nuovi poteri delle Regioni e degli enti locali: commentario
al decreto n. 616 di attuazione della Legge 382, cit., pp. 177 ss. — sembrava ri-
produrre un rapporto collaborativo nella definizione dei “programmi regionali di
sviluppo”, che erano definiti dalle stesse Regioni in “armonia con gli obiettivi del-
la programmazione economica nazionale e con il concorso degli enti locali territo-
riali”, ma tale coinvolgimento non fu realizzato, essendo praticamente inesistente
il coinvolgimento della Regione nella definizione della programmazione nazionale,
tanto da spingere la dottrina a dichiarare la mancata attuazione del summenziona-
to art. 11. A tali rilievi, vi & poi da aggiungere come il vero ed insuperabile limite
ad un intervento della Regione nella propria economia derivava dalla scarsa entita
delle risorse finanziarie messe a disposizione dalla Stato per tali competenze, di
cui le Regioni avrebbero potuto fruire. La mancata assegnazione di risorse, o me-
glio, il mancato rispetto del pit generale modello previsto dall’art. 119 Cost. a-
vrebbe rappresentato la vera paralisi, ma sul punto si veda A. MORRONE, I/ siste-
ma finanziario e tributario della Repubblica la Costituzione finanziaria, cit., pp.
190 ss. Come rilevato da P. BELCARO, La programmazione economica delle Re-
gioni: esperienze del periodo 1970-1990 cit., pp. 23 ss., a conferma di tale consta-
tazione, si puo ricordare come, prima, la legge 19 maggio 1976, n. 335, che defini
i principi fondamentali e le norme di coordinamento sul bilancio e la contabilita
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Si potrebbe osservare che in tutti gli ordinamenti a decentra-
mento autonomistico, anche quelli a composizione federale®®, sono
previsti meccanismi volti ad assicurare una direzione unitaria
dell’economia’’. Invero, in particolare nel caso dell’ordinamento
italiano, sembravano esservi altre ragioni, molto probabilmente le-
gate piu alla generale “indefinita” posizione delle autonomie regio-
nali nel piu generale quadro costituzionale, nonché alla mancanza
di un preciso progetto economico, sia nelle disposizioni della Costi-
tuzione economica repubblicana, sia, altresi, nelle “disordinate”
materie economiche rimesse alle Regioni nell’art. 117 Cost. Come
noto, infatti, il regionalismo ¢ una di quelle pagine della Costitu-
zione repubblicana che la Costituente lascio “aperte” a seguito del
mancato incontro, tra le opposte forze politiche, sul ruolo della
Regione all’interno della complessa architettura istituzionale della
Repubblica®. Sorte, per certi versi, simile a quella della Costitu-

delle Regioni, poi, la legge 5 agosto 1978, n. 468, in tema di riforma della conta-
bilita generale dello Stato, prevedessero un coinvolgimento della Regione nella
definizione del bilancio, cosi da individuare le risorse necessarie alle autonomie.
Tale disposizione ebbe una difficile e lenta attuazione, non interessando la Regio-
ne nella definizione delle risorse, nonché soprattutto assegnando insufficienti tra-
sferimenti dallo Stato alle Regioni, risorse non in grado di assicurare I’autonoma
definizione di politiche proprie. Per tale ragione si giunse a parlare di una “tra-
sformazione” della Regione da ente di programmazione ad un ente di gestione,
doppiamente limitato a livello di competenze e soprattutto di risorse.

© Sul punto si tornera nel capitolo IV, per il momento ci si limiti a ricordare
la nota clausola contenuta nell’art. 72 c. 2 alinea 3 della Legge fondamentale tede-
sca del ’49, per cui “la Federazione ha in questo ambito il diritto di legiferare
quando e nella misura in cui la realizzazione di equivalenti condizioni di vita nel
territorio federale o la tutela dell’unita giuridica o economica nell’interesse dello
Stato nel suo complesso, rendano necessaria una disciplina legislativa federale”
(c.n.).

>! Ricorda A. BARBERA, Regioni e interesse nazionale, cit., pp. 176, 177,
principalmente attraverso “il duplice strumento di attribuzioni generali di potere
al legislatore centrale e di specifiche norme intese a limitare i poteri dei legislatori
locali”. Sul punto si veda anche M. MAZzIOTTI, Studi sulla potesta legislativa delle
Regioni, cit., pp. 215 ss.

>2 Cosi A. BARBERA, Le tre pagine lasciate aperte dal Costituente, in Quader-
ni regionali, 2007, nn. 1 e 2, pp. 57 ss., il quale ricorda come il mancato incontro
— tra la posizione autonomista dei cattolici democratici e quella delle sinistre restie
a indebolire i poteri di pianificazione dello Stato centrale — condusse
all'impossibilita di superare la polarizzazione ideologica, e spinse, di conseguenza,
la Costituente a rinviare la chiusura di tale fondamentale pagina della Carta costi-
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zione economica, nella quale — lo vedremo tra poco — mancava un
chiaro modello economico da realizzare: 'unica certezza era quella
di accentrare il governo dell’economia nello Stato, Ente di chiusura
dell’unita economica e politica®.

3. Quale modello economico da realizzare? Riflessioni a margine
della Costituzione economica

Dalle riflessioni sin qui esposte, dunque, emerge chiaramente
come nella Costituzione del ’48 fosse pacifico che lo Stato gover-
nasse I’economia e garantisse la sua unita. Altrettanto che la c.d.
Costituzione economica fosse direttamente collegata con la prima
parte della Costituzione, con quei principi fondamentali che altro
non possono rappresentare se non il fine di tutte le disposizioni co-
stituzionali.

La questione meno chiara, o, comunque, non pacificamente ri-
solta — specialmente in dottrina — invece, concernerebbe il modello

tuzionale a un momento futuro, con la speranza che il progressivo rafforzamento
delle istituzioni democratiche potesse consentire piti audaci riforme. Partendo da
tale riflessione si potrebbe sostenere che tali piti generali incertezze non avevano
certo spinto I’Assemblea a interrogarsi sul ruolo della Regione nel governo
dell’economia. La posizione della Regione sembrava aggravata dall’ambigua di-
sciplina prescritta nelle disposizioni del Titolo V della Costituzione, in cui, seppur
chiara la natura della Regione come ente autonomo, meno chiaro risultava com-
prendere quale fosse il ruolo dell’ente regionale nella complessiva architettura isti-
tuzionale repubblicana; e men che meno, altresi, quanto ampio fosse il “recinto”
dell’autonomia entro cui operare scelte politiche. La Regione, dunque, pur essen-
do un ente a vocazione di governo — come sostenuto da A. BARBERA, la Regione
come ente di governo, Bologna, il Mulino, 1974 - sin dalla sua iniziale concezione,
nei fatti, restd imbrigliata tra le posizioni corporativistiche degli enti locali e quel-
le centraliste volte a tutelare gli interessi dello Stato, di un’organizzazione ammi-
nistrativa consolidatasi nel solco della tradizione liberale dell’ordinamento previ-
gente di stampo fortemente centralista. Non € un caso, del resto — secondo V.
CRISAFULLI, L’attuazione delle Regioni di diritto comune e la Corte costituzionale
in Politica del diritto, 1972, fasc. 5, pp. 665 ss. — che le Regioni furono istituite
solo dopo pit di vent’anni dall’entrata in vigore della Costituzione in assoluta vio-
lazione della stessa.

>3 In tal senso non pud non ricordarsi, altresi, il principio fondamentale con-
tenuto nell’art. 5 Cost., per cui si veda G. BERTI, Art. 5, in G. BARCA (a cura di),
Commentario della Costituzione, Bologna-Roma, Zanichelli, 1975.
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economico disegnato dal Costituente e, soprattutto, se le disposi-
zioni della Costituzione economica fossero, o meno, compatibili
con il modello capitalistico del libero mercato, che, come noto —
indipendentemente dalla lettura accolta del testo formale — presto,
si sarebbe realizzato in concreto, soprattutto, a seguito del proces-
so di integrazione europeo.

Chi ha negato la compatibilita della Costituzione repubblicana
con i principi e gli strumenti del libero mercato ha puntato
I’attenzione piu sui limiti, che sulle liberta, enfatizzando 1’eccessivo
intervento Statale nell’economia®. Al contrario, la compatibilita
con il libero mercato ¢ stata sostenuta da coloro i quali hanno indi-
viduato ed enfatizzato la presenza nel testo costituzionale delle “i-
stituzioni del capitalismo: la proprieta privata, il mercato, il con-
tratto salariale”, pur ovviamente non negando l'intento del Costi-
tuente di “orientare” tali strumenti ai fini sociali>.

>* In particolare, C. LAVAGNA, Costituzione e socialismo, Bologna, il Mulino,
1977. Inoltre si vedano le categoriche considerazioni di N. IRTI, L ordine giuridico
del mercato, cit., pp. 16-18, per il quale, p. 16, la Costituzione italiana “di certo
non accoglie né il modello dell’economia di mercato né il generale principio della
concorrenza”.

> Questa, ad esempio, la nota posizione di U. POTOTSCHNIG, I servizi pubbli-
ci, Padova, Cedam, 1964, pp. 79 ss. Ma si veda la pitt ampia ricostruzione di A.
MAGLIULO, La Costituzione economica dell’ltalia nella nuova Europa. Un’inter-
pretazione storica, in Studi e note di economia, 1999, n. 3, pp. 161 ss., nel quale
interessante contributo I’A. ricostruisce il dibattito in Assemblea costituente an-
che alla luce delle posizioni politiche sull’economia, enucleabili dai documenti e
dagli atti a convegno del tempo, promossi e organizzati dai vari partiti. Che la lo-
gica del mercato fosse insita in alcune disposizioni costituzionali, ¢ stato altresi
rilevato da M. LUCIANI, Economia nel diritto costituzionale, cit., pp. 379 e 380,
per il quale “la disposizione che piu di ogni altra segna 1’ancoraggio costituzionale
del modo di produzione capitalistico (nella forma dell’’economia mista”) € certo
l’art. 41 Cost.”. Piu articolata la tesi di G. BOGNETTI, Costituzione economica e
Corte costituzionale, cit., pp. 15 ss.; Id., La Costituzione economica italiana, To-
rino, 1995, pp. 3 ss., per il quale ¢ rilevabile un’eccessiva ingerenza dello Stato
nell’economia, soprattutto a seguito delle successive interpretazioni e applicazioni
distorte del modello costituzionale. Ha osservato I’A. come nel dibattito sulla Co-
stituzione economica lo scontro avvenne tra una concezione che possiamo dire
“sociale”, tipica delle esperienze costituzionali dell’Occidente nel Novecento, e
una concezione, di ispirazione marxista, che avrebbe voluto sottoporre l'intera
economia del Paese a una pianificazione statalistica generale. La proposta della
pianificazione, fatta dai partiti della sinistra (emendamento Montagnana), fu net-
tamente respinta (9 maggio 1947), ma, allo stesso tempo — in conformita alla logi-
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Eppure, pur condividendosi la citata tesi, per cui la Costituzio-
ne repubblicana non ha negato la realizzazione del libero mercato,
altrettanto, non sembra possibile leggere — almeno nel testo forma-
le — un modello economico preciso. Tra le due posizioni, infatti,
quella che pitu convince, pare essere una terza proposta in dottri-
na’®, per cui le disposizioni della Costituzione economica sembre-
rebbero prestarsi a una duplice lettura in grado di assecondare gli
orientamenti delle forze politiche — quella marxista e quella cattoli-
ca — predominanti in Assemblea. Per una ragione precisa. Tale am-
biguita ¢ una costante anche di molte parti del testo costituziona-
le’”. Soprattutto, di quelle pitt complesse nelle quali non era sem-
plice giungere ad un scelta politica netta®®. In tal senso, infatti, co-
me noto, le disposizioni della Costituzione economica del 1948 —
in particolare quelle previste nel Titolo terzo della parte prima —
sono il frutto di una lunga trattativa tra le (opposte) forze politiche
presenti in Assemblea costituente, una mediazione, forse, ancora
piu intensa rispetto ad altre parti della Carta repubblicana, dovuta
principalmente al complesso intreccio di sentimenti contrastanti

ca del modello “sociale” — si escluse il principio liberale che in economia esigeva
’astensionismo dello Stato ¢ la sovranita piena del mercato. Si ammise la sola ini-
ziativa economica privata, la quale pur avendo un ruolo centrale, fu fortemente
limitata da “programmi e controlli” pubblici (art. 41). Per G. BOGNETTI, La Costi-
tuzione economica italiana, cit., p. 36-37, la liberta del mercato si sarebbe meglio
sviluppata insistendo sulle due regole procedurali contenute negli articoli 47 e 81
Cost. che se correttamene applicate avrebbero connotato il mercato in senso neo-
liberale, garantendo altresi un efficiente funzionamento delle Istituzioni, limitando
il ricorso al debito pubblico e assicurando la stabilita finanziaria generale. Tesi
recentemente ribadita dallo stesso A. in Costituzione e bilancio dello Stato. 1l pro-
blema delle spese in deficit, cit.

% G. AMATO, Il mercato nella Costituzione, in Quaderni costituzionali,
1992,7pp. 2 ss.

°" Cfr. U. DE SIERVO (a cura di), Scelte della Costituente e cultura giuridica.
Protagonisti e momenti del dibattito costituzionale, Bologna, il Mulino, 1980.
Con particolare riferimento al dibattito intorno alle disposizioni della Costituzione
economica si rinvia a L. GIANNITI, Note sul dibattito alla Costituente sulla Costi-
tuzione economica, su www.astrid-online.it.

*% Si vedano le riflessioni — sulle mediazioni e i rinvii che caratterizzarono i
lavori in Assemblea — di A. BARBERA, Le tre pagine lasciate aperte dal Costituente,
cit., pp. 62 ss., ma, anche, Id., Dalla Costituzione di Mortati alla Costituzione del-
la Repubblica, introduzione al volume Una e indivisibile, Milano, Giuffre, 2007,
pp- 16 ss.
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che ruotavano intorno a visioni differenti del “modello economico”
alla base di una diversa idea di societa, in gran parte da realizza-
re’®. Un “sentimento misto” e non definito — di tutte le forze politi-
che alla Costituente — che si traduceva nelle disposizioni che, pit o
meno indirettamente, avrebbero influito sullo sviluppo economico
della Nazione. Tra I’altro, vi ¢ chi ha notato, che, per motivi assai
diversi, tutte le forze politiche diffidavano del libero mercato capi-
talista, anche, nel momento stesso in cui lo difendevano®. Forse
anche per la constatazione che il mercato economico esistente, al
tempo in cui la Costituzione si inseriva, era caratterizzato da un
importante ruolo dello Stato come soggetto economico, non solo
regolatore®’.

Va aggiunto che, all'indomani della seconda guerra mondiale,
molte apparivano le incognite su come realizzare un’efficace e
quanto piu rapida ricostruzione, specie in zone assai arretrate del
Paese®®. Nel dibattito tra i Costituenti pareva intravedersi una co-
stante tensione in cui il mercato era visto al tempo stesso come op-
portunita e pericolo: luogo di sviluppo della persona e delle liberta

>% In particolare per G. AMATO, Il mercato nella Costituzione, cit., pp. 2 ss.,
tale sentimento misto riguardava in primo luogo la disciplina del mercato in cui
I’economia si sarebbe sviluppata.

0 E questa la tesi di G. AMATO, Il mercato nella Costituzione, cit., p. 7.

®" Molte erano le imprese di proprieta dello Stato istituite prima del ‘48. Ba-
sti ricordare, tra le tante, la Cassa depositi e prestiti del 1863, prima grande banca
pubblica italiana controllata dal Ministero delle finanze; le Ferrovie dello Stato del
1905 nate dalla nazionalizzazione delle ferrovie regionali; I'Impresa per la telefo-
nia interurbana del 1907; I'Istituto nazionale delle Assicurazioni del 1913; la Ban-
ca Nazionale del Lavoro del 1913.

®2 In tal senso gia I'art. 119 c. 3 — cosi come alcune disposizioni statutarie —
prevedeva per lo Stato, assieme alle Regioni, 'impegno alla ricostruzione econo-
mica delle aree depresse disponendo che “lo Stato assegna per legge a singole Re-
gioni contributi speciali” in “particolare per valorizzare il Mezzogiorno e le Isole”.
Questione — quella meridionale — assai risalente, come dimostra R. RUFFILLI, La
questione regionale dall’unificazione alla dittatura (1862-1942), Milano, Giuffre,
1971. I piano per I'intervento straordinario nel Mezzogiorno fu un lungo proces-
so di distribuzione di risorse nonché d’intervento pubblico nell’economica, soprat-
tutto, realizzato in piu fasi attraverso discipline legislative dedicate, ma con un
principale protagonista: la Cassa per il Mezzogiorno, istituita con legge 10 agosto
del 1950, n 646, per cui si rinvia a P. CARETTI, Autonomia regionale e intervento
straordinario nel Mezzogiorno, Milano, 1974, in particolare, pp. 40 ss.
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economiche, ovvero centro di possibile accentuazione delle dise-
guaglianze, lesivo per le liberta, non solo economiche®. Contraddi-
zione palese, forse evidente anche a seguito della duplice sede in
cui si svolse il dibattito in materia economica preliminare
all’Assemblea plenaria: le Sottocommissioni I e III, aventi rispetti-
vamente competenza su “diritti e i doveri dei cittadini” e “linea-
menti economici sociali”. Sembro, infatti, naturale una reciproca
interconnessione tra il lavoro svolto nelle due commissioni®.

La composizione di tali commissioni vide una netta prevalenza
delle forze del pensiero comunista e democristiano, con la presenza
(a volte latente) di socialisti e liberali. Tuttavia, nonostante la com-
plessa composizione politica, tutti i partiti (anche quelli con posi-
zioni “estreme”) si resero conto della necessita di partecipare alla
nascita di una Costituzione democratica, e non di parte, accoglien-
do (non solo nei fatti, bensi anche nel testo costituzionale) un mo-
dello rispondente all’economia di mercato. I comunisti, infatti, ri-
nunciarono alla proposizione (rendendosi peraltro conto della sua
impossibilita) di un modello economico collettivista e lo stesso To-
gliatti manifesto la necessita di affidare la ricostruzione economica
all’iniziativa privata®.

A conferma di tale conclusione, emblematica € sicuramente la
seduta del 9 maggio del 1947, quando venne rigettato il noto “e-
mendamento Montagnana” con il quale si proponeva di “ancorare”
la politica economica ad una forma di “pianificazione”®. Tale ri-
getto determino la scelta in favore di un modello economico basato
sulla libera “iniziativa economica” (art. 41 Cost.) e la libera “pro-

N9

prieta” (art. 42 Cost.), ovvero i presupposti per la realizzazione del

9 A. MAGLIULO, La Costituzione economica dell’ltalia nella nuova Europa.
Un’interpretazione storica, cit.

% In tal senso A. MAGLIULO, La Costituzione economica dell'ltalia nella
nuova Europa. Un’interpretazione storica, cit.

® G. AMATO, Il mercato nella Costituzione, cit., 1d. I governo
dell’economia: il modello politico, in F. GALGANO (a cura di), La Costituzione e-
conomica, cit., pp. 209 ss.

% Decisivi furono gli interventi nella seduta del 9 maggio 1947 di Einaudi, il
quale critico il riferimento ad un’utilita collettiva di una tale idea, e del democri-
stiano Taviani. Cfr. su www.nascitacostituzione.it.
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libero mercato, il quale, seppur non espressamente menzionato,
pare uno dei protagonisti del modello economico accolto dal Co-
stituente®’. Cosi sembrerebbe nonostante i contrafforti atipici ri-
spetto ad un modello liberale puro, e potenzialmente invasivi delle
liberta economiche, con cui il Costituente intendeva garantire gli
individui e la collettivita. In tal senso, brevemente, vanno enfatiz-
zati, tra gli altri limiti: “I’utilita sociale” (artt. 41 e 42 Cost.),
“I'intervento pubblico”, “i controlli” e “la pianificazione” (previsti
in particolare negli artt. 41, 42, 43 ¢ 44 Cost.)®, Disposizioni, tut-
tavia — & bene dirlo — mediate, che consentirono di escludere, sia le
suggestioni collettiviste accarezzate dai comunisti, sia i possibili
eccessi liberisti: “un alto compromesso che realizzo disposizioni
volutamente elastiche votate dal liberale Einaudi e dal comunista
Togliatti”®,

Certo la ricercata elasticita consenti per molto tempo una let-
tura “ambigua”’® della Costituzione economica, a tal punto da por-
tare autorevoli costituzionalisti ad immaginare la realizzazione an-
che in Ttalia di una economia socialista’!. Nonostante cid, anche
prescindendo dal citato dibattito in Assemblea costituente — e dal
valore assunto dal rigetto dell’emendamento Montagnana — le (am-
bigue) fattispecie costituzionali hanno lasciato spazio a sufficienza
per legittimare interpretazioni anche da parte della Corte costitu-
zionale nel senso di far sviluppare ed affermare il modello di pro-
duzione “capitalista”72, poiché, probabilmente, nell’intento del Co-
stituente vi era il non detto alto compromesso di dare vita a norme

7 G. AMATO, Il mercato nella Costituzione, cit., p. 12, rilevava che pur non
essendovi in Assemblea costituente la cultura del mercato, vi era, tuttavia, la vo-
lonta di difenderlo dall’alternativa del regime comunista.

® Sul punto in particolare le gia ricordate critiche di G. BOGNETTI, Costitu-
zione economica e Corte costituzionale, cit., pp. 15 ss.; Id., La Costituzione eco-
nomica italiana, cit., pp. 3 ss.

% Cosi A. BARBERA, Imprese. Che c’entra I'art. 41 della Costituzione?, su
www.democraticaonline.it.

7 Contrapposizione fortemente messa in evidenza da E. CHELI, Liberta e li-
miti all'iniziativa economica privata nella giurisprudenza della Corte costituzio-
nale e nella dottrina, in Rassegna di Diritto Pubblico, 1960, p. 303.

"''E questa la tesi di C. LAVAGNA, Costituzione e socialismo, cit.

2 G. BOGNETTI Corte costituzionale e Costituzione economica, cit.
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costituzionali in grado di consentire agli indirizzi politici delle
maggioranze di governo di spingere, piu, verso la piena liberta di
impresa, o verso i controlli pubblici”.

Il ruolo del libero mercato nella Costituzione economica italia-
na non puo certo essere negato dalla constatazione che i soggetti
economici cui il Costituente ha fatto riferimento sono pubblici e
privati’*, immaginando un mercato “misto”. Tale modello, preve-
dendo l'intervento pubblico e privato, non ha escluso nessuno,
consentendo dunque nel tempo un differente intervento dello Stato
in economia, come soggetto economico, ancora oggi operante.
Questo, del resto, era il mercato economico degli anni in cui avve-
niva il dibattito all’Assemblea costituente”. Infatti, il modello eco-
nomico — e l'ordine giuridico —, su cui insiste la Costituzione re-
pubblicana, era quello liberale del Codice civile del 1942 — in cui
molti istituti giuridici erano (e ancora oggi sono) definiti e discipli-
nati — basti pensare al diritto di proprieta di cui la Costituzione non
da una definizione, ma dispone garanzie (la riserva di legge) e limi-
ti (la funzione sociale)’®. La Costituzione economica del *48, dun-
que, interviene in un modello di mercato che ¢ quello liberale. Con
tali disposizioni si compiono due rilevanti interventi: si introduco-
no appunto garanzie e limiti ai tradizionali istituti economici del
mercato, originariamente regolato dallo Statuto Albertino, e, so-
prattutto, si collegano tali disposizioni ad una progetto di ripresa
economica finalizzata a far ripartire I'economia domestica e realiz-
zare quel progetto di “societa” (del benessere) che alla base ha la
persona e quei principi di eguaglianza e solidarieta previsti dagli
articoli 2 e 3 Cost., il cui obiettivo ¢ quello della Repubblica
di “rimuovere gli ostacoli di ordine economico e sociale, che, limi-
tando di fatto la liberta e I’eguaglianza dei cittadini, impediscono il
pieno sviluppo della persona umana e I'effettiva partecipazione di

> A. BARBERA, Imprese. Che c’entra U'art. 41 della Costituzione?, cit.

M. LuciANI, Economia nel Diritto Costituzionale, cit.

73S, CASSESE, La nuova Costituzione economica, cit.

7©'S. MANGIAMELL, La proprietd privata nella Costituzione, cit., in particola-
re, pp. 46 ss.
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tutti i lavoratori all’organizzazione politica, economica e sociale del
Paese”.

Le citate disposizioni della Costituzione economica sono state
negli anni oggetto di critica da parte di autorevole dottrina, che nel
corso del tempo, in piu fasi, ha proposto varie ipotesi di revisione
finalizzate ad aggiornare tali disposizioni, risolvendo I’originaria
ambiguita in favore del mercato ed adeguando cosi la disciplina
dell’economia al mutato contesto’’. Eppure, nonostante tali propo-
ste non abbiano trovato seguito parlamentare, un aggiornamento
effettivo della Costituzione economica si ¢ realizzato — seppur a
Costituzione (formalmente) invariata — molto probabilmente favo-
rito dalla ricordata ambiguita delle citate disposizioni, la quale ha
consentito I'affermarsi nell’ordinamento costituzionale di norme e
principi sul governo dell’economia non previsti — ma neppure e-
spressamente vietati — dalla Costituzione repubblicana’. Il princi-
pale apporto ovviamente ¢ quello giunto dall’ordinamento comuni-
tario, sicché la Costituzione economica ¢ presto divenuta disciplina
complessa, frutto della lettura combinata delle disposizioni costitu-
zionali e di quelle dei Trattati comunitari’”.

4. Il modello economico realizzato: dalla “vecchia” alla “nuova”
Costituzione economica

Come noto — e come si ha avuto modo di ricordare nel capitolo
precedente — gia pochi anni dopo l'entrata in vigore della Carta
fondamentale venivano siglati i Trattati europei e, in particolare,
con il Trattato di Roma del 1957 nascevano le Comunita economi-
che, e con esse il Mercato comune.

77 G. BOGNETTI, La Costituzione economica italiana, Torino, Giappichelli,
1995, le cui proposte di riforma costituzionale sono articolate dalla p. 159 ss.

"8 A. BARBERA, Dalla Costituzione di Mortati alla Costituzione della Repub-
blica, cit.

7 Tanto da parlare di una “nuova Costituzione economica”, cosi S. CASSESE,
La nuova Costituzione economica, cit., pp. 319 ss.
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Dell’evoluzione e di molti degli effetti prodotti nei confronti
degli ordinamenti nazionali si ¢ gia parlato (nel capitolo II). In
questa sede si vuole mettere a confronto il modello iniziale e quello
finale delle regole del governo dell’economia — e in particolare
dell’intervento pubblico nel mercato — nell’ordinamento italiano,
con l'intento di fornire una chiave di lettura di tali trasformazioni
e, nel prosieguo della trattazione, aiutare a comprendere — oggi piu
di ieri — il processo di trasformazione del governo dell’economia.
Da un principale predominio unitario dello Stato, in origine; sino,
successivamente, a un sistema multilivello in cui Unione europea,
Stato e autonomie regionali hanno visto il loro ruolo sempre pit
mutare e trasformarsi, contestualmente alle stesse trasformazioni
dell’economia.

All'indomani dell’entrata in vigore della Costituzione, indipen-
dentemente dalle previsioni costituzionali, in concreto, il governo
dell’economica si caratterizzava per un intervento vastissimo dello
Stato, sia indirettamente come “gestore” delle attivita economiche,
sia direttamente come “imprenditore”so. Come detto, sono anni in
cui ancora vigono (e lo faranno per molto tempo) leggi adottate nel
precedente ordinamento liberale (e corporativo del fascismo) pri-
mo fra tutti il codice civile®!, ma, soprattutto, molte delle leggi vol-
te ad autorizzare e controllare le attivitd economiche®. L’interven-

8 Pone I'accento su tale constatazione G. DI PLINIO, Sulla Costituzione eco-
nomica. Contributo per una teoria degli effetti costituzionali dell’economia, p. 8.

81 Di cui si sono gia registrate le differenti garanzie proposte dalla Costitu-
zione repubblicana.

82 parlano di “Stato gestore” A. LA SPINA, G. MAJONE, Lo Stato regolatore,
Bologna, il Mulino, 2010, pp. 15 ss., nel quale studio € presente una completa di-
sanima sulle ragioni che hanno portato al declino di tale modello di intervento
nell’economia. Pit in generale, sulla “continuita”, nei primi anni dell’ordinamento
repubblicano, di leggi, ma, soprattutto, dell’amministrazione (rectius burocrazia)
precedente alla Costituzione del 48, si rinvia a M. FIORILLO, La nascita della Re-
pubblica italiana e i problemi giuridici della continuita, Milano, Giuffre, 2000,
pp. 203 ss. Solo per fare alcuni esempi, si pensi: alla legge 17 agosto 1942, n.
1150, sulla pianificazione urbanistica (che gia all’art. 1, oltre prevedere la disci-
plina dell’attivita urbanistica cui vigilava il Ministro dei lavori pubblici, altresi fis-
sava “i suoi scopi”); o al Regio decreto-legge 12 marzo 1936, n. 375, disposizioni
per la difesa del risparmio e per la disciplina della funzione creditizia, pit nota
come “legge bancaria” (che all’art. 1 ¢. 2 disponeva: “tali funzioni sono esercitate
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to dello Stato avviene altresi a supporto finanziario di Enti e im-
prese pubbliche e private attraverso la Cassa depositi e prestiti®’

da istituti di credito e banche di diritto pubblico, da casse di risparmio e da istitu-
ti, banche, enti ed imprese private a tal fine autorizzati”). Non solo, lo Stato ¢ di-
rettamente coinvolto nelle attivita economiche come imprenditore. Sono, infatti,
gli anni in cui protagonisti dell’economia nazionale sono enti pubblici economici:
vere e proprie (grandi) imprese pubbliche, molti dei quali istituiti precedentemen-
te al periodo repubblicano. Tra queste, per importanza si ricordi I'Istituto per la
ricostruzione industriale (IRI), che nel periodo della “ricostruzione” diviene la
principale holding attraverso cui lo Stato svolgeva attivita d’impresa in molti set-
tori produttivi. L’IRI fu istituito in epoca fascista (con Regio Decreto Legge, 15
giugno 1933, n. 859, Provvedimenti relativi all’Istituto per la ricostruzione indu-
striale) come soluzione temporanea alla crisi del 1929, che aveva colpito tutte le
banche e le aziende della maggior parte dei settori produttivi (soprattutto nel set-
tore meccanico, siderurgico e dei servizi pubblici). La crisi economica, in partico-
lare, aveva leso la stabilita dei tre principali istituti di credito del tempo: la Banca
commerciale italiana, il Credito italiano, il Banco di Roma, i quali avevano subito
fortissime perdite a causa delle loro partecipazioni azionarie nelle principali indu-
strie del Paese e, dunque, si trovarono doppiamente esposte, perché — allo stesso
tempo — azioniste e finanziatrici delle aziende in crisi. Per evitare il fallimento de-
gli istituti di credito e, pit in generale, assicurare stabilita al sistema economico
nazionale, si decise di costituire I'IRI, il quale (Ente pubblico) acquisi i pacchetti
azionari delle aziende posseduti dalle banche, liberandole delle perdite azionarie e
divenendo cosi una delle pitu grandi holding al mondo, con partecipazioni in grado
di controllare aziende nei principali settori di produzione di beni e di servizi.
L’IRI, seppur inizialmente creato come soluzione temporanea alla forte crisi eco-
nomica, sopravvisse anche dopo la fine del “ventennio”, venendo riformato nel
1948 — nel mutato assetto costituzionale — come soggetto protagonista del rilancio
e della modernizzazione dell’economia italiana, soprattutto, nella fase della rico-
struzione degli anni ‘50 e ‘60. Sul ruolo dell’Iri nella fase della ricostruzione del
dopo guerra G. PETRILLI, L’IRI nell’economia italiana, Milano, Giuffre, 1964.
L’IRI fu riformato per la prima volta con Decreto legislativo, 12 febbraio 1948, n.
51 - su cui si veda O. GIACCHI, La riforma dell’IRI, Roma, 1955 - la sua infatti ¢
una “storia” molto lunga, conclusasi solo di recente: fu, infatti, liquidato nel 1992
e abolito formalmente solo nel 2002. Molte sono le critiche su sprechi e ineffi-
cienze dovute alla gestione pubblica dell’Istituto, per cui si veda A.S. ORI, Il car-
rozzone: Uomini, fatti e cifre dell’'IRI, Milano, 1977. Ma ancora, a partire dalla
meta degli anni ’50, tra gli altri, di grande rilievo erano — anche per gli specifici
settori economici in cui operavano — I’Ente nazionale idrocarburi (ENI) e succes-
sivamente I’Ente nazionale per I’energia elettrica (ENEL).

% Istituita con legge 17 maggio 1863, n. 1270, in epoca repubblicana (la
prima sostanziale riforma si ha con la legge 13 maggio 1983, n. 197) per molto
tempo — per alcuni versi ancora oggi cfr. D.L. 31 marzo 2011, n. 34, art. 7 — ha
rappresentato la prima grande banca pubblica italiana controllata dal Ministero
delle finanze. In tema delle principali riforme della Cassa e la sua natura giuridica
si veda P. DONGILI, Uno strumento della politica economica: la cassa depositi e
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nonché, soprattutto, nelle zone piti depresse™ attraverso, ad esem-
pio, I'azione di Enti pubblici come la Cassa per il Mezzogiorno®.

In tale contesto, l'intervento pubblico nell’economia era in
primo luogo operato dallo Stato, escludendo, o lasciando minimi
spazi alle Autonomie territoriali minori e in particolare alle Regio-
ni. Come ricordato, infatti, il testo costituzionale del 48 disegnava
un modello accentrato del governo dell’economia in capo allo Sta-
to, prevedendo, perd — come ricordato — competenze economiche a
vantaggio della potesta legislativa di Regioni ordinarie e speciali.
Tuttavia, in concreto si affermo — nel legislatore statale — I'idea che
le riforme economico-sociali e la programmazione economica — che
si imponevano ad un Paese in forte crisi da ricostruire — fossero
monopolio dello Stato attraverso la sua attivita legislativa e ammi-
nistrativa, o attraverso il ruolo di Enti come - gia visto — IRI o Cas-
sa del mezzogiorno. Tale indirizzo non sembro solo uno dei motivi
che, in un primo momento, ritardarono l’istituzione delle Regioni
ordinarie, essa fu, altresi, successivamente una delle principali ra-
gioni della limitazione dell’autonomia regionale, lasciando il go-
verno dell’economia saldamente nelle mani dello Stato. Ma, soprat-
tutto, I'intervento dello Stato in economia e piu in generale la defi-
nizione delle politiche economiche non aveva vincoli, se non quelli
derivanti dal suo ordinamento costituzionale nazionale.

prestiti in Economia pubblica, 1990, fasc. 12 pp. 627 ss.; G. DELLA CANANEA, I/
riordino della cassa depositi e prestiti, in Giornale di diritto amministrativo,
1999, fasc. 12, pp. 1147 ss.

% Ai sensi dell’art. 3 della legge n. 646 furono beneficiarie dell’operato della
Cassa le Regioni Abruzzo, Molise, Campania, Puglia, Basilicata, Calabria, Sicilia e
Sardegna, le province di Latina e Frosinone, I'isola d’Elba, I’isola del Giglio e isola
di Capraia, i comuni dell’ex circondario di Cittaducale e i comuni del comprenso-
rio del fiume Tronto.

% La Cassa fu istituita — legge 10 agosto del 1950, n 646 — come Ente pub-
blico dotato di personalita giuridica e con il fine ambizioso di riorganizzare e
semplificare I'intervento dello Stato nelle aree depresse del Meridione, inizialmen-
te, attraverso la previsione di un piano decennale generale fissato dalla legge e
piani annuali gestiti direttamente dalla Cassa per il Mezzogiorno. Sulle funzioni e
le sorti della Cassa si rinvia a S. CASSESE, Amministrazione speciale e ammini-
strazione ordinaria per lo sviluppo del Mezzogiorno, Milano, Giuffre, 1965; P.
CARETTI, Autonomia regionale e intervento straordinario nel Mezzogiorno, cit.,
pp- 15 ss.
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Il modello di partenza era dunque un modello economico sicu-
ramente legato al testo costituzionale (anche se da esso non espres-
samente regolato). Il dato importante, pero, certo noto, ma che va
necessariamente sottolineato, € che tale modello era assolutamente
differente, opposto, a quello che si realizzo dopo I’attuazione —
seppur assai graduale — dei principi dell’ordinamento comunitario.
Con la costituzione del Mercato comune, infatti — attraverso la cir-
colazione delle merci, dei capitali, dei servizi, delle persone; la di-
sciplina della concorrenza; la limitazione degli aiuti statali alle im-
prese; I’eliminazione delle frontiere fiscali e I'armonizzazione delle
legislazioni in materie economiche (si veda capitolo II) — i Trattati
europei, e il loro diritto derivato, hanno trasformato — o meglio,
come si vedra, hanno tentato di trasformare — il mercato italiano,
in origine, governato dallo Stato (“imprenditore”, “gestore”, “con-
trollore”), in un mercato libero, in cui lo Stato interviene come re-
golatore terzo a garanzia della liberta degli scambi. Come descritto
(nel capitolo II) il processo ¢ stato lungo e graduale, quasi parallelo
alle trasformazioni che hanno interessato 1’economia, la quale di-
veniva sempre pit transnazionale e globale (si veda il capitolo I).

Siamo lontani dagli effetti e dagli obiettivi dell’odierna Unione
europea, ma gia allora le conseguenze sulle economie e gli ordina-
menti nazionali furono forse maggiori di quanto inizialmente pre-
ventivato. In particolare, nel caso italiano, gli effetti furono diret-
tamente connessi alla Costituzione economica: il mercato si impo-
neva nell’economia nazionale e con esso gradualmente si risolveva
I'originaria opzione tra i modelli economici dei Costituenti®. In al-
tre parole, veniva gradualmente meno I’ambiguita interpretativa
delle disposizioni della Costituzione economica, facendo massima
leva sull’applicazione di quei principi gia presenti in Costituzione
con cui si prevedevano le classiche liberta economiche del mercato.

8 M. LuCIANL, Unita nazionale e struttura economica. La prospettiva della
Costituzione repubblicana, cit., p. 50, ha rilevato come vi sia stata una netta in-
versione di tendenza nella dottrina a favore del mercato — ed in particolare della
“concorrenza libera” — solo dopo 'approvazione del Trattato di Maastricht, infat-
ti, per i costituzionalisti I’orientamento maggioritario muta dopo “la svolta del
Convegno AIC del 1991, con le relazioni di Amato, di Guarino e di Bognetti”.
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Come ¢ stato osservato, la Comunita europea porta con sé¢ un ordi-
ne nuovo volto a creare concorrenza, evitando interferenze da par-
te dello Stato nella politica economica, consentendo che I’alloca-
zione delle risorse fosse il risultato delle valutazioni sulla conve-
nienza degli stessi operatori, in una logica, dunque, di libero mer-
cato: cosi davvero “¢ entrata in Italia la cultura del mercato, la pre-
sa d’atto che c’¢ in esso non un pregiudiziale disvalore da contene-
re, ma un valore (certo non unico, né pervasivo) da lasciar svilup-

287
pare .

5. Le trasformazioni del modello economico e del suo governo, tra
crisi economico-finanziaria (e politica) ed evoluzione del pro-
cesso di integrazione europeo

Il vero momento di cesura, la vera trasformazione del mercato,
dell’economia e di conseguenza del suo ordine giuridico — non solo
— italiano, si ha con il Trattato sul’'UE del 1992. Come detto, Maa-
stricht da un canto continua 1’azione iniziata con i Trattati istituti-
vi, dall’altro fonde irreversibilmente i destini economici degli Stati
membri %, Esso, infatti, non si limita ad orientare i governi delle
economie nazionali, realizza una prima concreta struttura istitu-
zionale e giuridica per un governo europeo dell’economia, in parti-

8 G. AMATO, Il mercato nella Costituzione, cit., p. 16. L’A., inoltre, ha op-
portunamente notato, a conferma della difficile attuazione del mercato concorren-
ziale, come sia significativo, che la prima legge a tutela della concorrenza nel no-
stro ordinamento sia stata adottata in attuazione dell’art. 21 Cost. con la legge
sulla disciplina delle emittenti televisive e non sul fronte dell’art. 41 Cost.

88 J.H.H. WEILER, L’Unione e gli Stati membri: competenze e sovranita, cit.,
pp. 12 ss., il quale nell’analizzare ’evoluzione dell’ordinamento europeo, poneva
I’accento sulla forte resistenza degli Stati membri a cedere la sovranita necessaria
alla realizzazione dell’'Unione politica. Tant’¢ che non si puo ancora parlare di una
Costituzione europea: il dubbio, infatti, € risolto in negativo da A. BARBERA, Esiste
una «Costituzione europea»?, in Quaderni costituzionali, 2000, pp. 59 ss., anche
per la mancanza di un’identita comune che contraddistingue una comunita, cosi
P. HABERLE, Per una dottrina della Costituzione europea, in Quaderni costituzio-
nali, 1999, pp. 3 ss.
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colare, attraverso™: un primo coordinamento delle politiche eco-
nomiche e l'istituzione (seppur per fasi successive) di una moneta
unica governata dalla Banca centrale europea. Il tutto sullo sfondo
di un sistema multilivello caratterizzato dal principio di sussidiarie-
ta, per la prima volta espressamente menzionato ¢ che appare ca-
ratterizzare il riparto delle competenze®™. Sembra, dunque, rom-
persi, scomporsi, per la prima volta concretamente, quel modello
unitario tracciato nella Costituzione repubblicana, in cui ¢ lo Stato
a governare € a portare a unita I’economia. Quell’'unita economica
— che nel sistema sussidiario e multilivello — porta lo Stato a dover
coordinare con le Istituzioni europee — sempre piu rispetto al pas-
sato — il proprio governo dell’economia; allo stesso tempo, in forza
al principio di sussidiarieta, necessariamente, ripartendo le sue
competenze anche in materia economica, altresi, con le Autonomie
regionali.

Va tuttavia precisato, che, analogamente a quanto sembra ac-
cadere oggi, le riforme strutturali del governo dell’economia degli
anni '90 che seguono Maastricht, avvengono, certo su impulso del
processo di integrazione europeo, ma si sviluppano, soprattutto in
Italia®', forse piti che in altri ordinamenti europei, a causa di una

¥ Emerge del resto dai fini del sostituito art. 2 del Trattato di Roma: “La
Comunita ha il compito di promuovere, mediante 1'instaurazione di un Mercato
comune e di un’unione economica e monetaria e mediante I’attuazione delle poli-
tiche e delle azioni comuni di cui agli articoli 3 e 3A, uno sviluppo armonioso ed
equilibrato delle attivita economiche nell’insieme della Comunita, una crescita so-
stenibile, non inflazionistica e che rispetti ’'ambiente, un elevato grado di conver-
genza dei risultati economici, un elevato livello di occupazione e di protezione so-
ciale, il miglioramento del tenore e della qualita della vita, la coesione economica
e sociale e la solidarieta tra gli Stati membri.”

% Sul ruolo innovativo apportato del principio di sussidiarieta A. D’ATENA,
Sussidiarieta e sovranita, cit., pp. 24 ss.

%' A. BARBERA, Un moderno Stato regionale: un’alternativa al federalismo
delle Leghe, in A. BARBERA, Una riforma per la Repubblica, Roma, Editori Riuni-
ti, 1991, pp. 253 ss., ricorda che altri ordinamenti avevano risposto assai in anti-
cipo, rispetto all’ltalia, nell’apportare riforme costituzionali strutturali, in taluni
casi coinvolgendo le Autonomie territoriali: Belgio (1970), Portogallo (1976),
Spagna (1978), Francia (1984), Olanda (1984), molti Paesi dell’Est Europa (tra il
1989 e il 1990).
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diffusa “crisi” finanziaria e fiscale nonché, soprattutto, per una pit
generale crisi della politica®.

Queste tre specifiche “crisi” tra loro strettamente connesse in
reciproco rapporto causa-effetto — che seppur sotto differenti vesti
paiono oggi riproporsi — erano in gran parte direttamente collegate,
altresi, all'inefficiente intervento pubblico nell’economia che inte-
ressava tutti i livelli di governo. L’intervento pubblico, infatti, ha
consentito a una parte della classe dirigente e politica del tempo,
specialmente a livello regionale e locale, di utilizzare risorse pub-
bliche al fine di creare e sviluppare rapporti clientelari, anche, at-
traverso gli Enti e le societa, che — ancor piu che nelle altre ammi-
nistrazioni — si erano sempre piu trasformati in “pesanti macchine”
burocratiche costose e inefficienti”’.

Un’opportunita per il cambiamento e 'ammodernamento delle
istituzioni sembrava passare per una rivalutazione e rifondazione
delle Autonomie territoriali, in primo luogo delle Regioni”. Una

92 Non bisogna dimenticare — come descrive A. BARBERA, Un moderno Stato
regionale: un’alternativa al federalismo delle Leghe, cit., p. 257 — che i primi anni
novanta sono segnati da un aumento spropositato del debito pubblico — proprio in
questo periodo — causa di un aumento considerevole della pressione fiscale, in
media — tra imposte dirette ed indirette — ben sopra il cinquanta percento del red-
dito. All’alta pressione fiscale seguiva un’inefficiente amministrazione non in gra-
do di fornire adeguati servizi ai cittadini a tutti i livelli di governo. E in questi anni
che per la prima volta nella storia della Repubblica il primo Governo Amato pro-
cede al prelievo forzoso dell’'uno per mille sui conti correnti bancari, giustificato al
fine di poter rispettare i nuovi parametri fissati dal Trattato di Maastricht per po-
ter rientrare nell’Unione economica e monetaria. I primi anni novanta sono anche
gli anni della c.d. “tangentopoli” che svela una rete di rapporti clientelari legati ad
una parte di politici corrotti e deviati, ma non solo: la crisi della politica ¢ altresi
dovuta alle mancate riforme istituzionali, prima fra tutte quella elettorale e del
c.d. “bicameralismo ripetitivo” che di fatto rendono le Istituzioni ed il Paese im-
mobili incapaci di alcuna riforma innovativa e modernizzante, in grado di rispon-
dere alle istanze del nuovo contesto europeo oltra che economico in repentino
cambiamento. Un contesto che coinvolge pit in generale la riforma della pubblica
amministrazione, ma su quest’ultimo punto si rinvia a S. CASSESE, I/ problema
della riforma della pubblica amministrazione sul finire del 1993, in Economia
pubblica, 1994, fasc. 1-2, pp. 3 ss.

% A. BARBERA, Un moderno Stato regionale, cit.

% In tal senso ha spinto il successo elettorale delle “leghe” (veneta e lombar-
da) poi confluite nel partito della “Lega Nord”, a partire dalle elezioni regionali
del ’90 e, poi, alle politiche del *92 e del *94, che — tra folclore ed estremismi — al
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scossa arrivo direttamente dai cittadini attraverso i referendum a-
brogativi dei primi anni novanta. Oltre ai referendum che innova-
rono la legge elettorale per I'elezione di Camera (1991) e Senato
(1993)%, vanno ricordati quelli promossi dal “Comitato per le ri-
forme democratiche”® presieduto da Massimo Severo Giannini,
volti ad innovare proprio il governo dell’economia attraverso un
ammodernamento della pubblica amministrazione”’.

Tale ricostruzione sembra assai utile per tenere a mente — ana-
logamente all’attuale contesto — come le trasformazioni del gover-

centro della loro proposta politica ponevano una riforma della Costituzione in
senso “federale”. Pensiero sintetizzato nelle opere del politologo Ginfranco Mi-
glio, il quale riprendeva alcune delle tesi di Carlo Cattaneo. Si vedano G. MIGLIO,
Per un’ltalia federale, Milano, 1990; Come cambiare, Milano 1992, ma si veda
anche il celebre confronto tra A. BARBERA, G. MIGLIO, Federalismo e Secessione,
Un dialogo, Milano, Mondadori, 1997. Il merito delle leghe fu di fissare
nell’“agenda politica” il tema delle riforme costituzionali sulle autonomie. Presto
tale tema, piu in generale delle riforme costituzionali, divenne fine comune a quasi
tutte le principali forze politiche, attivando un intenso dibattito parlamentare at-
traverso listituzione di specifiche commissioni. L’obiettivo comune pud essere
sintetizzato con lo slogan “la riforma delle Regioni come occasione per la riforma
dello Stato”, al fine di realizzare un’azione pubblica maggiormente efficiente ed
efficace (anche nella e per I'economia). Gia la commissione Bozzi nel 1983 si era
posta I'obiettivo di una riforma complessiva della Costituzione che includesse an-
che il regionalismo; successivamente lavorarono ad una riforma Costituzionale nel
senso di un maggior ruolo delle Regioni la Commissioni De Mita-lotti, prima, e,
poi, la Commissione D’Alema. Sempre negli anni 90, con particolare riferimento
alla riforma del regionalismo, va ricordato il Comitato Speroni (dal nome del Mi-
nistro delle riforme costituzionali, che lo presiedeva), composto da esperti giuristi
e politici, testi consultabili in A. CARIOLA, I percorsi delle riforme. Le proposte di
revisione costituzionale da Bozzi a D’Alema, Catania, Libreria editrice Torre,
1997.

% Come noto, abrogando il voto di preferenza e trasformando I’originario si-
stema elettorale di tipo proporzionale in un sistema misto, tendenzialmente mag-
gioritario.

% Depositati il 13 gennaio 1992.

7 1 quesiti avevano ad oggetto I’abrogazione della disciplina sull’intervento
straordinario nel mezzogiorno, I’abolizione del Ministero delle partecipazioni sta-
tali, e 'abrogazione dei poteri del tesoro di designare i vertici delle banche. A tali
referendum si aggiunsero quelli promossi da alcuni consigli regionali per
I’abolizione dei Ministeri di “turismo e spettacolo”, nonché quello di “agricoltura
e foreste”, i quali consigli miravano, con I’abolizione dei Dicasteri, ad un piti am-
pio decentramento di competenze. Cfr. A. BARBERA, A. MORRONE, La Repubblica
dei referendum, Bologna, il Mulino, 2003, pp. 131 ss.
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no dell’economia non sono — necessariamente — “imposte” dall’alto
ma si inseriscono in una — probabilmente — inevitabile trasforma-
zione, che in quegli anni — caduto il muro di Berlino - si interseca-
va con le trasformazioni sovranazionali dell’economia di mercato™.

Dopo Maastricht® le mutate regole europee — e la spinta poli-
tica “dal basso” anche per mezzo dei ricordati referendum abroga-
tivi — imponevano I’avvio di riforme soprattutto nella disciplina
dell’intervento statale nell’economia, ponendo alcuni principali o-
biettivi: ridurre il debito pubblico; scollegare quanto piu possibile
la politica dalla gestione di societa ed enti pubblici economici; fa-
vorire il libero mercato e la concorrenza; rimuovere quelli che po-
tevano essere configurati come “aiuti di Stato” per le imprese; ri-
durre gli sprechi e aumentare I'efficienza nella gestione delle risor-
se pubbliche. Tutti questi obiettivi avevano un fine comune — nelle
corde del libero mercato europeo — trasformare lo “Stato gestore”,
“imprenditore”, in “Stato regolatore”'®.

Dopo la sigla del Trattato di Maastricht anche I'Italia subordi-
na le proprie politiche, oltre che al pitu generale coordinamento eu-
ropeo, soprattutto, al fine di concretizzare quei principi che sin nei
Trattati istitutivi erano fissati, ma che adesso non possono piu re-
stare nei programmi, bensi devono essere oggetto di concreta at-
tuazione, liberando il mercato e trasformando I'intervento pubbli-
co. Sono, infatti, dei primi anni 90 molte delle riforme volte ad ade-
guare l'intervento pubblico statale nell’economia. Sara utile richia-
mare almeno quelle che descrivono alcune delle principali tendenze.

Prima fra tutte, va ricordata l'istituzione dell’Autorita garan-
te della concorrenza e del mercato (pit nota come Antitrust)'®!,
la quale per definizione — di Autorita indipendente — si pone in una

% Dj cui si & parlato diffusamente nel primo capitolo, cui si rinvia.

9 Sul punto si rinvia al Capitolo 2.

190°S. CASSESE, Dalle regole del gioco al gioco delle regole, in Mercato con-
correnza regole, 2002, n. 2, pp. 265 ss.

%1 Legge 10 ottobre 1990, n. 287, Norme per la tutela della concorrenza e
del mercato. Sulla pit generale influenza che tale disciplina apporta ai principi
della Costituzione economica si rinvia allo studio di L. MEZZETTI, Costituzione
economica e liberta di concorrenza in Italia, in L. MEZZETTI (a cura di), Costitu-
zione economica e liberta di concorrenza, cit., pp. 193 ss.
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posizione di amministrazione terza ed imparziale. Attraverso tale Au-
torita lo Stato non regolamenta piu il mercato, uscendo dal circuito
parlamento-governo'%?, limitandosi a vigilarlo e orientarlo, adottando
i soli provvedimenti volti a garantire la sua liberta e la piena concor-
renza in ossequio ai principi comunitari'®. Quello delle Autorita in-
dipendenti ¢ un modello che si ¢ affermato nella legislazione sul go-
verno dell’economia. All’Antitrust, infatti, ¢ seguita — nell’arco di un
breve periodo — l'istituzione di numerose altre authorities volte a re-
golare i principali settori dell’economia nazionale'**.

Altra riforma volta a trasformare le regole sul governo dell’e-
conomia ¢ la disciplina — sempre avviata nei primi anni '90 - in

tema di “privatizzazioni”'® e le connesse “liberalizzazioni”'®. Tale

192 p. BILANCIA, Modello economico e quadro costituzionale, cit., p. 25. In
particolare, F. Cocozza, Diritto pubblico applicato all’economia, Torino, Giappi-
chelli, 2012, pp. 149 ss., a proposito delle Autorita amministrative indipendenti
parla di “tecnostrutture” in cui la decisione tecnica si sostituisce a quella politica.

195 . MERUSI, Considerazioni generali sulle amministrazioni indipendenti, in
F. Basst, F. MERUSI (a cura di), Mercati e amministrazioni indipendenti, Milano,
Giuffre, 1993, pp. 154 ss.; Id. Democrazia e autorita indipendenti, un romanzo
“quasi” giallo, Bologna, il Mulino, 2000, pp. 20 ss., ha letto in tale modello di
intervento nell’economia una “rottura” con I'ordinamento iniziale della Costitu-
zione economica, determinando una affievolimento di alcune disposizioni. Basti
pensare all’art. 41 c. 3 Cost. nella parte in cui attribuisce alla legge il potere di de-
terminare “i programmi e i controlli opportuni perché I'attivita economica pubbli-
ca e privata possa essere indirizzata e coordinata a fini sociali”. Nello stesso senso
P. BILANCIA, Modello economico e quadro costituzionale, cit., pp. 125 ss.; R.
Miccu, Lo Stato regolatore e la nuova Costituzione economica: paradigmi di fine
secolo a confronto, cit., pp. 137 ss.

%% Sempre piu sviluppatesi nel corso degli anni, tra le altre: le tre Autorita
per i servizi di pubblica utilita nei settori dell’energia, del gas (legge n. 481 del 14
novembre 1995), e delle telecomunicazioni (legge 6 agosto 1990 n. 223,); il Ga-
rante per la protezione dei dati personali (legge 31 dicembre 1996, n. 675); la
Commissione di Garanzia dell’Attuazione della Legge sullo Sciopero nei Servizi
Pubblici Essenziali (legge 12 giugno 1990, n. 146); I’Autorita per la vigilanza sui
contratti pubblici di lavori, servizi e forniture (legge 11 febbraio 1994, n.109); la
Commissione nazionale per le societa e la Borsa (Consob), legge 7 giugno 1974,
n. 216. Per una riflessione pit generale sulla loro legittimita e compatibilita con
I’ordinamento costituzionale G. GRASSO, Le autorita amministrative indipendenti
della Repubblica: tra legittimita costituzionale e legittimazione democratica, Mi-
lano, Giuffre, 2006.

195 E. BArRuccl, F. PIEROBON, Stato e mercato nella Seconda Repubblica, cit.,
p. 75, rilevano che “a partire dai primi anni ’90, lo Stato italiano ha portato avanti
un intenso processo di dismissioni di imprese e di immobili. Il fenomeno assume
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riforma risulta assi incisiva, scardinando il modello iniziale dello
Stato imprenditore, abolendo o riformando I'ordinamento delle
imprese pubbliche e degli Enti pubblici economici, che, come visto,
avevano caratterizzato ’economia nazionale immediatamente suc-
cessiva (o meglio, in parte precedente) alla Costituzione repubbli-
cana'”’.

Attraverso le privatizzazioni si mira ad adeguare I’ordinamento
italiano a quello europeo, sotto un duplice profilo: in primo luogo,
al fine di ripianare da parte del Tesoro le perdite delle imprese par-
tecipate, che venivano configurate come un aiuto di Stato e quindi
in contrasto con la disciplina comunitaria, ma, anche, all’ulteriore
fine di reperire risorse per il bilancio dello Stato e cosi ridurre
I’elevato debito, e rientrare nei parametri fissati nel Trattato di

connotati assai rilevanti sia da un punto di vista storico — sino ad allora le priva-
tizzazioni si contavano sulle dita di una mano - sia nel confronto internazionale:
se consideriamo il periodo 1979-2008, I'ltalia si colloca al secondo posto (205
miliardi di dollari ai valori correnti) per controvalore delle imprese dismesse dopo
Regno Unito (215), prima di Francia (198), Germania (158) e Spagna (72); se
invece prendiamo in considerazione il periodo 1992-2000, I'ltalia risulta essere al
primo posto per importo complessivo delle dismissioni e per la loro incidenza sul
PIL”. Per un quadro completo sulle privatizzazioni in altri ordinamenti europei si
veda anche T. PADOA SCHIOPPA, Il processo di privatizzazione: sei esperienze a
confronto, in Diritto delle societa, 1992, pp. 91 ss.

1% Come nota E. FRENI, Le privatizzazioni, in S. CASSESE, La nuova Costitu-
zione economica, cit., pp. 238 ss., il termine ¢ spesso utilizzato impropriamente,
includendovi fenomeni in parte differenti (come le “dismissioni” e le “liberalizza-
zioni”), ma, in estrema sintesi, esse possono includere la disciplina di tutte quelle
normative finalizzate a trasferire un ente o un’azienda pubblica alla gestione pri-
vata, dunque, rimessa al regime dell’iniziativa privata del libero mercato. Invero —
rileva V. ROPPO, Privatizzazioni e ruolo del “pubblico”: lo stato regolatore, in Po-
litica del diritto, 1997, fasc. 4, pp. 627 ss. — privatizzazioni, liberalizzazioni, dere-
golazioni sono tra loro strettamente connesse “secondo un disegno coerente. Non
puo esservi privatizzazione senza liberalizzazione, perché non ¢ ammissibile che la
dissoluzione dei monopoli pubblici dia luogo a monopoli od oligopoli privati; si
vuole invece che le imprese neo-privatizzate operino in regime di effettiva e piena
concorrenza”.

"7 In tal senso E. CASTORINA, Efficienza e concorrenzialitd nel mercato:
Uesperienza della privatizzazione delle imprese pubbliche in Italia, in Annali del
Seminario giuridico, Giuffre, Milano, 2001, ora in E. CASTORINA Riflessioni sul
processo costituente europeo, Torino, Giappichelli, 2010, pp. 3 ss., il quale in
tale riforma vede un’ulteriore conferma dell’“affievolimento della sovranita na-
zionale”.
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Maastricht'*®. Preso atto del carattere cronico del deficit finanzia-
rio di molte imprese controllate e dell’incapacita di portare avanti
un processo di ristrutturazione, il Governo non aveva altra opzione
se non quella della loro dismissione'®.

I legislatore, dunque, attraverso le privatizzazioni intendeva
ridurre le perdite, recuperare liquidita per moderare il debito, e,
contestualmente, aumentare ’efficienza nell’amministrazione di a-
ziende''® — comunque — di pubblico interesse''' attraverso il pas-
saggio dalla gestione pubblica (esposta a possibili degenerazioni
derivante dall’amministrazione politica) a quella privata (il cui fine
principale dovrebbe essere quello di tendere al conseguimento del
profitto)“z. Inoltre, attraverso le privatizzazioni, spazi del mercato

1% ] riferimento & al decreto-legge 5 dicembre 1991, n. 386, poi convertito

con legge 29 gennaio 1992, n. 35. Sui motivi che hanno giustificato il generale
processo della “privatizzazioni” si rinvia a G. AMORELLI, Le privatizzazione nella
prospettiva del Trattato CEE, cit., pp. 35 ss.

199 E. BArRuccl, F. PIEROBON, Stato e mercato nella Seconda Repubblica, cit.,
p. 80 ss., ma si veda anche E. PicozzA L’incidenza del diritto comunitario (e in-
ternazionale) sui concetti fondamentali del diritto pubblico dell’economia, in Ri-
vista italiana di Diritto pubblico comunitario, 1996, pp. 239 ss.

" Suggerisce la lettura delle privatizzazioni attraverso la lente della compe-
titivita e dell’efficienza M.S. GIANNINI, Diritto pubblico dell’economia, cit., pp.
171 ss.

""" Basti pensare ad aziende come 1’Enel o la Telecom, connesse alla produ-
zione di beni e servizi di interesse pubblico essenziale.

"2 Non vi fu un unico procedimento di privatizzazione, si veda A. CARULLO,
Lezioni di diritto pubblico dell’economia, Padova, Cedam, 2005, pp. 52 ss. L’o-
biettivo di privatizzare e liberare il mercato avvenne in pitt modi a seconda delle
singole legislazioni: dall’abolizione tout cour degli enti o societa pubbliche, alla
trasformazione in societa private il cui capitale, tuttavia, restava pubblico. Il pro-
cedimento piu diffuso pero risulto quello di trasformare gli enti pubblici economi-
ci, dismettendone le partecipazioni statali, attraverso pit fasi abbastanza articola-
te: in un primo momento si ¢ proceduto a trasformare gli enti pubblici economici
e le aziende autonome in societa per azioni, poi, successivamente, ¢ stata disposta
la dismissione delle azioni detenute dallo Stato nelle societa derivanti dalla sum-
menzionata trasformazione. I proventi derivanti dalle privatizzazioni confluirono
nel “Fondo per 'ammortamento dei titoli di Stato” istituito con legge 27 ottobre
1993, n. 432, risorse destinate principalmente alla riduzione del debito: attraverso
I’acquisto di titoli di Stato in circolazione, o al rimborso di titoli in scadenza. Em-
blematico esempio ¢ rinvenibile nella disciplina disposta dal decreto-legge 5 di-
cembre 1991, n. 386, convertito con legge 29 gennaio 1992, n. 35 — successiva-
mente integrato e modificato dalla legge 8 agosto 1992, n. 359, Conversione in
legge, con modificazioni, del decreto-legge 11 luglio 1992, n. 333, recante misure
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occupati dallo Stato, dal pubblico, risultano liberati, lasciando spa-
zio al privato'”’. Anche in questo caso, dunque, si afferma la ten-
denza per cui nell’economia e nel mercato il pubblico — “dismessa
la veste di proprietario e gestore di imprese, lo Stato si accontenta
di dare regole all’azione imprenditoriale” — si limita a dettare rego-
le all’attivita imprenditoriale svolta da privati in competizione tra
loro. Ormai il “luogo” dell’interesse pubblico ¢ quello della regola-
zione, dove lo Stato diviene arbitro nel gioco del mercato, senza
parteciparvi''.

Come emerge anche dalla riforma delle privatizzazioni, tra le
varie innovazioni apportate da Maastricht — ma non bisogna tacere,
come qui ricordato, altresi dalla crisi del debito emersa in quegli
anni — quella che ha prodotto maggiori effetti sul governo
dell’economia ¢ senza dubbio l‘introduzione di vincoli alle politiche
di spesa e di bilancio, cosi come disposto dall’art. 121 del Trattato
di Roma (per cui si veda nel dettaglio il capitolo II). Tali parametri,
nel pit generale contesto di competenza economica e monetaria
delle Istituzioni europee, hanno disegnato sicuramente — seppur in
bozza — un “ordinamento costituzionale economico”. In particolare
i vincoli al cosiddetto deficit spending, piu di altre previsioni, sem-

urgenti per il risanamento della finanza pubblica; nonché dalla legge 23 giugno
1993, n. 202, Conversione in legge, con modificazioni, del decreto-legge 23 aprile
1993, n. 118 - con cui si dispose la soppressione del Ministero delle partecipazio-
ni statali e per il riordino di IRI, ENI, ENEL, IMI, BNL e INA. Sul vasto e com-
plesso tema si rinvia a E. FRENI, Le privatizzazioni, cit., pp. 239 ss. Ha rilevato
risultati insoddisfacenti sotto il profilo della regolazione concorrenziale G. GALLI,
Privatizzazioni e riforma della regolamentazione in Italia, in Rivista trimestrale di
diritto pubblico, 1998, fasc. 2, pp. 471 ss.; pit in generale, per un’analisi critica
dal punto di vista delle politiche economiche E. PEROTTI, Credible privatization,
cit., 1995, p. 847 ss., per il quale quelle italiane degli anni 90 non sono state reali
privatizzazioni, restando il controllo aziendale in mano pubblica, nella maggior
parte dei casi, attraverso le quote azionarie di maggioranza. Ma si veda anche S.
CASSESE, Le privatizzazioni: arretramento o riorganizzazione dello Stato?, in Rivi-
sta italiana di Diritto pubblico comunitario, 1996, fasc. 3-4, pp. 579 ss., il quale
legge nelle privatizzazioni una “mutazione dei poteri pubblici”.
"S°Cfr. P. DE CARLI, Privatizzazioni e pubblici poteri, in Diritto e societd, 1996,
fasc. 3, pp. 345 ss., il quale si interrogava sugli effetti negativi derivanti dal de-
scritto processo delle - solo - formali privatizzazioni.

"""V, Roppo, Privatizzazioni e ruolo del “pubblico”: lo Stato regolatore, cit.,
p. 628.
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bravano segnare il punto di cesura rispetto al passato, perché, di
fatto, limitavano lo strumento attraverso il quale (ad esempio in
Italia) si sono finanziate le riforme piu onerose, in primo luogo,
quelle connesse ai diritti sociali''’. Infatti, come ricordato, & pro-
prio dopo Maastricht che si affermano le riflessioni piu critiche sul-
la compatibilita dell’ordinamento europeo con le Costituzioni na-
zionali, rilevando una possibile contrapposizione tra i limiti alla
spesa pubblica e Ieffettivita dei diritti sociali''®.

5.1. Verso un governo “multilivello” dell’economia?

Dopo Maastricht, dunque, nell’ordinamento italiano lo Stato
sembra perdere il suo ruolo di “vertice”, “chiusura”, “unita” nella
definizione delle politiche economiche. Una limitazione che — come
ricordato — coincide con le trasformazioni dell’economia globale'"’.
La “corrosione” della sovranita nazionale, perd, non pareva avveni-
re solo dall’*alto”, bensi anche dal basso.

Nel caso italiano, le ragioni principali si sono gia ricordate, da
un canto per motivi interni legati a un movimento d’opinione e dal
successo elettorale di partiti politici (“le leghe” in primo luogo)'"®
che vedevano nello sviluppo di una maggiore autonomia regionale
I'occasione per una riforma generale dell’inefficiente amministra-
zione pubblica, come detto, fonte di spreco di risorse pubbliche e,
spesso, ostacolo allo sviluppo economico. Ma dall’altro, dallo stes-
so Trattato di Maastricht, il quale, nel costruire I’'Unione economi-
ca e monetaria, ha fissato tra i suoi obiettivi il compito di promuo-
vere “uno sviluppo armonioso ed equilibrato delle attivita econo-
miche nell’insieme della Comunita” perseguendo la “coesione eco-

"> C. PINELLL, I rapporti economico-sociali fra Costituzione e Trattati euro-
pei, cit., pp. 23 ss.

"° M. LuciaNy, La Costituzione italiana e gli ostacoli all’integrazione euro-
pea, cit., pp. 557 ss.

""7'Di cui si ¢ detto nel capitolo L.

18 Che riavviarono il dibattito sulle riforme costituzionali, per cui A. BARBE-
RA, L. CALIFANO, Dall’attuazione dell’ordinamento regionale ai progetti di riforma
del Titolo V della Costituzione, in A. BARBERA, L. CALIFANO (a cura di), Saggi e
materiali di diritto regionale, Rimini, Maggioli Editore, 1997, pp. 15 ss.
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nomica” (art. 2). Come ricordato, in piu disposizioni (ad esempio
art. 99), il Trattato chiarisce che le competenze in materia econo-
mica restano nella disponibilita esclusiva degli Stati nazionali, e
tuttavia, proprio all’interno delle competenze degli Stati, il loro e-
sercizio, viene subordinato dal Trattato stesso (I’art. 5 comma 2
Trattato CE) al rispetto, tra gli altri, del “principio di sussidiarie-
ta”, coinvolgendo, dunque, tutti i livelli di governo: Istituzioni co-
munitarie, statali e delle Autonomie territoriali minori.

Indicative delle tendenze del mutato ruolo delle Regioni nel
governo dell’economia sono alcune riforme legislative nazionali. La
prima, immediatamente successiva al Trattato di Maastricht, sem-
bra individuabile nell’abrogazione della normativa sugli interventi
straordinari nel mezzogiorno''®, che come accennato aveva rappre-
sentato un ostacolo, soprattutto per le Regioni del sud,
all'intervento nella definizione di proprie politiche di sviluppo. La
complessa disciplina'®® dispose la soppressione del Ministero, del
Dipartimento e dell’Agenzia per gli interventi straordinari nel Mez-
zogiorno, trasferendo le competenze inerenti allo sviluppo econo-
mico “delle aree depresse” al Ministro del bilancio e della pro-
grammazione economica, che avrebbe dovuto coordinare gli inter-
venti di sviluppo “con la politica regionale, strutturale e di coesione
economica ¢ sociale della Commissione delle Comunita europee”,
ma soprattutto, in sede di definizione della manovra di finanza
pubblica, per il periodo compreso nel bilancio annuale e plurienna-
le, avrebbe dovuto sentire la Conferenza permanente per i rapporti
tra lo Stato, le Regioni e le Province autonome (art. 3 d.lgs. n. 96
del ’93).

La mutata disciplina ha seguito pedissequamente il modello
europeo. Anzitutto, abbandonando la circoscrizione degli interven-

"9 Cosi F.M. CERVELLI, G.M. EsposITo, Politiche pubbliche e sviluppo eco-
nomico, cit., p. 8.

120 Contenuta in decreto-legge 22 ottobre 1992, n. 415, “Modifiche alla legge
1 marzo 1986, n. 64, in tema di disciplina organica dell’intervento straordinario
nel Mezzogiorno”; decreto legislativo 3 aprile 1993, n. 96, “Trasferimento delle
competenze dei soppressi Dipartimento per gli interventi straordinari nel Mezzo-
giorno e Agenzia per la promozione dello sviluppo del Mezzogiorno, a norma del-
’art. 3 della legge 19 dicembre 1992, n. 488”.
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ti di sviluppo al solo territorio del Mezzogiorno, estendendoli a tut-
te le aree deboli del territorio nazionale, da individuare per ciascun
intervento. La responsabilita degli interventi non era solo compe-
tenza — come nella passata disciplina — di organi straordinari come
la Cassa per il Mezzogiorno o il Dipartimento, ma veniva attribuita
alle amministrazioni ordinarie Ministero e autorita regionali, oltre
che europee. Si disponeva che le Istituzioni ordinarie — di Stato,
Regioni, province e comuni — dovessero, ognuna per la parte di sua
competenza, assumere la responsabilita d’intervento nello sviluppo
territoriale. Pit in generale, si ¢ affermato un modello di sviluppo
volto a creare competitivita nel mercato locale, non solo, e non tan-
to, attraverso incentivi agli investimenti delle imprese, ma soprat-
tutto con azioni complesse, concertate tra i vari protagonisti politi-
ci, in grado di accrescere la qualita generale dell’economia loca-
16121.

Un maggiore ruolo delle Autonomie territoriali, e in particolare
delle Regioni, ¢ sicuramente derivato a seguito della pit generale
trasformazione degli anni *90 nel governo dell’economia di cui si ¢
detto. Le privatizzazioni e liberalizzazioni dei servizi hanno ovvia-
mente coinvolto anche il livello regionale e locale, anch’essi diret-
tamente interessati a liberare servizi locali e trasformare le imprese
pubbliche regionali. Non solo, il venir meno di Enti pubblici eco-
nomici statali liberava spazi di intervento, in primo luogo, per le
Regioni nell’economia del proprio territorio. Tendenza confermata
attraverso la nota “riforma federale a costituzione invariata” della
fine degli anni novanta.

5.2. La riforma “federale” a costituzione invariata e il nuovo ruolo
della Regione nel governo dell’economia

Solo partendo dalle summenzionate premesse si possono spie-
gare le trasformazioni che, alla fine degli anni novanta e all’inizio
del nuovo millennio, sembrano aprire una nuova fase per

2! Cosi G. VIESTI, F. PROTA, Le nuove politiche regionali dell’Unione Euro-
pea, p. 102, hanno osservato come si sia realizzato un passaggio da un modello
istituzionale «straordinario» ad uno «ordinario».
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I'autonomia regionale, determinando un suo reale coinvolgimento
nel governo dell’economia nazionale e regionale. Ovviamente, le
ragioni di questa nuova stagione sono quelle sin qui ricordate: da
un canto, 'affermarsi dell’ordinamento europeo e delle sue politi-
che regionali — confermato nel ‘97 dalla sigla del Trattato di Am-
sterdam'?? — dall’altro, il mutato contesto politico nazionale ¢ le ri-
forme sull’intervento dello Stato nell’economia'®’.

Prima, fra tutte le riforme, va ricordata quella derivante dalle
cosiddette leggi Bassanini'?* (dal nome del Ministro della pubbli-
ca amministrazione promotore), che — come noto, attraverso
quattro leggi deleghe e numerosi decreti attuativi — apportd una
serie di (in alcuni casi) stravolgimenti nell’organizzazione ¢ nel
funzionamento della Pubblica amministrazione, mirando ad una
complessiva semplificazione della “macchina” dello Stato ed a un
significativo decentramento di funzioni a Regioni ed enti locali, a
tal punto da essere ribattezzata come la “riforma federale a costi-
tuzione invariata”.

Limitatamente allo specifico oggetto della presente indagine, la
riforma presenta alcuni aspetti di interesse che ¢ bene tener presen-
ti. Anzitutto il fine principale perseguito dalla riforma del 97, di
semplificare ¢ ammodernare ’azione amministrativa, va sempre
considerato come un fattore di “innovazione”, che apporta effetti
immediati a favore dell’efficienza e, dunque, a vantaggio dello svi-

'22 E dal patto di stabilita che coinvolge ancor pit direttamente tutti i livelli
di governo territoriale, assegnando specifiche responsabilita.

'23 Va ricordato che I’avvio di una vera privatizzazione si pud individuare so-
lo nel periodo 1997-1999 quando - cosi E. BARUCCI, F. PIEROBON, Stato e merca-
to nella Seconda Repubblica, p. 80 — “le privatizzazioni hanno conosciuto
un’accelerazione con la cessione di quote delle principali utilities (ENI, ENEL,
Telecom Italia e Autostrade) al fine di agevolare 1’azione di governo, volta in que-
gli anni al risanamento della finanza pubblica per aderire all’euro senza indugio.
Infine, nei primi anni del nuovo millennio, il “Patto di stabilita” ha spinto il Go-
verno verso la cessione di partecipazioni — in alcuni casi solo formalmente, tramite
la Cassa Depositi e Prestiti (CDP), e senza perderne il controllo — per rispettare il
vincolo del 3% sul disavanzo dello Stato”.

"2 Legge 15 marzo 1997, n. 59; Legge 15 maggio 1997, n.127 (Bassanini
bis); Legge 16 giugno 1998, n.191 (Bassanini ter); 4 Legge 8 marzo 1999, n.50
(Bassanini quater).
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luppo economico in tutti i livelli territoriali coinvolti'®. Inoltre, la
riforma ha mirato a realizzare una reale apertura nei confronti
dell’Autonomia regionale, anche, per mezzo della riforma dell’or-
ganizzazione del Governo. Soprattutto, la riduzione del numero dei
Ministeri e la riorganizzazione dei Dipartimenti sembravano lascia-
re gli spazi reclamati dalle Regioni — ad esempio in occasione dei
referendum del "92 — soprattutto in settori strategici per I’economia
regionale'?.

125 Ad esempio, la stretta interferenza della politica nella gestione delle im-
prese pubbliche regionali aveva comportato le stesse inefficienze registrate per le
imprese pubbliche nazionali. Pit ampiamente M. CAMMELLI, Un passaggio chiave
del federalismo amministrativo: il riordino dell’amministrazione periferica dello
Stato, in Aedon, 1998, n. 2, pp. 1 ss.

'2° In tal senso, come noto, le deleghe contenute nella legge 15 marzo 1997,
n. 59, sulla riorganizzazione del Governo, furono attuate con i decreti legislativi
30 luglio 1999, nn. 300 e 303. Con riferimento all’organizzazione governativa il
d.l.gs n. 300 previde dodici Ministeri (interno; giustizia; economia e finanze; atti-
vita produttive; politiche agricole e forestali; ambiente e tutela del territorio; in-
frastrutture e trasporti; lavoro, salute e politiche sociali; istruzione, universita e
ricerca), intervenendo sensibilmente anche sulle strutture di primo livello organiz-
zando nove Ministeri per dipartimenti e tre per direzioni generali (esteri; difesa;
beni e attivita culturali). I dipartimenti, in particolare, per la loro struttura rap-
presentavano una delle principali innovazioni della summenzionata riforma. Tale
disciplina si collegava alla volonta di scindere la politica dall’amministrazione. Il
dipartimento, infatti, era disegnato in modo da corrispondere ad una precisa fun-
zione volta a raggiungere scopi generali in un determinato settore di attribuzioni
esercitate in modo organico. In tema L. TORCHIA, Il nuovo ordinamento dei mini-
steri: le disposizioni generali, in A. PAINO, L. TORCHIA (a cura di), La riforma del
governo, Bologna, il Mulino, 2000, pp. 125 ss., notava come una delle principali
differenze tra il nuovo modello per dipartimenti rispetto a quello delle direzioni
generali sembrava da ricondurre alla natura ed alla estensione della missione at-
tribuita a ciascun Ministero. Il profilo funzionale del dipartimento, in particolare,
era stato disegnato in modo da corrispondere non ad un insieme pitt 0 meno pre-
ciso di compiti, ma ad una missione, caratterizzata da scopi generali in relazione
ad una materia a cui erano state collegate ampie attribuzioni. Tuttavia va ricorda-
to come la struttura immaginata dalla riforma Bassanini non entro in vigore sino
alla XVI legislatura. I Governi successivi alla riforma, infatti, restaurarono i vec-
chi Ministeri, soprattutto quelli che pit stridevano con 1’Autonomia regionale
(come agricoltura, salute, ambiente e tutela del territorio). Infatti, la XIV legisla-
tura si apri con il d.l. 12 giugno 2001, n. 217, che inauguro la prassi — utilizzata in
passato solo per istituire singoli Ministeri e continuata poi nelle successive legisla-
ture — di ridisegnare ed adattare ’organizzazione governativa alle esigenze (perlo-
pit politiche) del “nascituro” Governo. Sul punto di rinvia a T.F. GiuppoNI, II
Governo del sistema bipolare, nonché E.C. RAFFIOTTA, La prassi nell’organizza-
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Per tali motivi, al di la dei singoli trasferimenti, la “riforma
Bassanini” sembra rappresentare — nella piu generale trasformazio-
ne della pubblica amministrazione — la prima significativa innova-
zione in favore dell’intervento della Regione nell’economia del
proprio territorio, € non, dunque, un semplice completamento nel
trasferimento di funzioni rispetto ai precedenti'®’.

Tuttavia, & anche attraverso i trasferimenti che si afferma il
“governo regionale dell’economia”. Il principale trasferimento di
funzioni in materia economia € avvenuto con il decreto n. 112 (del
31 marzo 1998)'?®, 11 Titolo I, infatti, rubricato “sviluppo econo-
mico”, richiamando espressamente ’'omonimo del D.P.R. n. 616
del °77 ' — seppur con alcuni limiti"*® — ha sopperito a molte delle
criticita dei primi trasferimenti, soprattutto, circoscrivendo le “in-
vadenze” statali'’'. In premessa va ricordato che la legge n. 59 e,
poi, il decreto n. 112, hanno previsto che “tutte le funzioni e i
compiti non espressamente conservati allo Stato con le disposizioni
del presente decreto legislativo sono conferiti alle Regioni e agli en-
ti locali”?, dunque, una residualita in tutti i settori dell’ammini-

zione del Governo, entrambi in A. BARBERA e T.F. GIUPPONI (a cura di), La
prassi degli organi costituzionali, Bologna, BUP, 2008, rispettivamente, pp. 51
ss.e 111 ss.

">’ in particolare della richiamata “seconda regionalizzazione” del *77.

128 In attuazione della legge n. 59 del *97.

129 Che, pero, per entita e, soprattutto, effetti non sembra paragonabile.

5091 primo dei quali & individuabile nella quasi coincidenza tra le materie e-
lencate nel D.P.R. 616 e nel D.lgs. 112. Come se, a distanza di pit di vent’anni
I’economia, il suo sviluppo e il suo governo fossero i medesimi. Ma, in tal senso, si
veda la pit complessa riflessione critica di R. BIN, Primo comandamento: non oc-
cuparsi delle competenze, ma delle politiche, in Le Istituzioni del Federalismo,
2009, 2, pp. 203 ss.

3! Che perd restavano ancora presenti, come, per fare alcuni esempi, nello
stesso art. 13 in materia di “artigianato”, o art. 18 nel caso dell’“industria”, in cui
espressamente si prevedevano specifici poteri (abbastanza invasivi) in capo allo
Stato per ciascuna materia. Infatti, R. BIN, Primo comandamento: non occuparsi
delle competenze, ma delle politiche, cit., p. 204, commentava “sia i trasferimenti
delle funzioni del 1972, sia quelli del decreto legislativo 616 (e in fondo anche i
pit recenti decreti “Bassanini”), hanno operato “ritagli” nelle materie elencate dal
vecchio 117 Cost., escludendo dal trasferimento settori, funzioni, compiti che lo
Stato ha trattenuto a sé€”.

132 Cosi I'art. 1 e I'art. 3 della legge n. 59.
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strazione a favore delle autonomie'*’; inoltre — cosi come in prece-
denza previsto dal D.P.R. n. 616 — il trasferimento delle funzioni e
attribuzioni ¢ avvenuto secondo il principio cosiddetto di “comple-
tezza”">*, per cui le eventuali competenze non attribuite allo Stato,
o agli Enti locali, sono residualmente attribuite alle Regioni, che,
quindi, acquistano un ruolo non secondario nell’amministrazione.
Inoltre, tra i principi esplicitamente previsti dalla riforma Bassanini
— seppur noto — ¢ bene ricordare quello di sussidiarieta, come det-
to, introdotto dall’ordinamento comunitario, ma dalla menzionata
riforma espressamente recepito nella regolamentazione dei rapporti
tra i vari livelli di governo nazionale'>.

Nello specifico, ’art 11, del d.lgs. n. 112 del 98, sembra apri-
re alla competenza di Regioni e agli enti locali in tutte le “funzioni
e compiti esercitati, nel settore dello sviluppo economico, da qua-
lunque organo o amministrazione dello Stato o da Enti pubblici da
questo dipendenti”'*®.

Le materie espressamente ricomprese sotto la rubrica “svilup-
po economico” (art. 11) — piu nel dettaglio disciplinate delle dispo-
sizioni successive (artt. 12-50) — sono: “agricoltura e foreste”, “ar-
tigianato”, “industria”, “energia”, “miniere e risorse geotermiche”,
“ordinamento delle camere di commercio, industria, artigianato e
agricoltura”, “fiere e mercati ¢ commercio”, “turismo ed industria

alberghiera”.

135 Nello stesso senso F. BILANCIA, A. FILIPPINI, L 'intervento pubblico nell’e-

conomia delle Regioni e degli enti locali tra aiuti di Stato e tutela della concorren-
za, in Istituzioni del Federalismo, 2011, 3, pp. 561 ss.

5% In particolare previsto dall’art. 4 comma 3 della legge n. 59, a cui si ag-
giungevano i principi di “unicita” e “responsabilita” dell’amministrazione titolare
della funzione e del principio di “omogeneita”.

'35 La portata innovativa del principio di sussidiariteta (“verticale” e “oriz-
zontale”) seguita alla legge n. 59 del 1997 emerge con evidenza nello studio di A.
POGGI, Le autonomie funzionali tra sussidiarieta verticale e sussidiarieta orizzon-
tale, Milano, Giuffre, 2001, in particolare, pp. 67 ss. e 257 ss.

136 Forse — ma sul punto si veda il commento all’art. 11, in F. CARINGELLA (a
cura di), Il nuovo volto della pubblica amministrazione tra federalismo e sempli-
ficazione: commento organico alle leggi Bassanini, Napoli, Edizioni giuridiche
Simone, 1999, pp. 62 ss. — tentando di rimediare al criticato trasferimento del *77
per cui molte delle funzioni trasferite poi stridevano con amministrazioni o enti
dipendenti dallo Stato.
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Tuttavia, ¢ difficile sostenere che tali materie siano le uniche
strettamente connesse al governo dell’economia regionale che il
d.lgs. 112 ha provveduto a trasferire alle Autonomie regionali. In-
vero il ruolo della Regione nel governo dell’economia del suo terri-
torio pare pitu ampio. Non possono, infatti, tralasciarsi tutte quelle
materie trasferite di rilievo economico, seppur non incluse sotto la
rubrica “sviluppo economico”"?’.

Tali trasferimenti, dunque, assegnando alla Regione un ruolo di
rilievo nell’economia del proprio territorio, hanno determinato altre-
si, inevitabilmente, un momento di trasformazione del governo
dell’economia di tutto 'ordinamento nazionale. Come si ¢ detto ini-
zialmente, la riforma si inserisce nella summenzionata pitt generale
trasformazione segnata da un primo mutamento (si ¢ detto “corro-
sione”) all’indiscussa unita economica dell’ordinamento che vedeva
nello Stato il suo vertice. Tuttavia, non si & trattato di uno “stravol-
gimento” del sistema. Anzitutto ¢ bene chiarire — qualora necessario
— che le politiche e gli interessi economici, rimessi alle Regioni, sono
strettamente legati al territorio regionale. Pertanto — almeno sotto la
vigenza del testo originario del Titolo V — sarebbe spettata allo Stato
la cura degli interessi nazionali collegati — come chiarito pacificamen-
te dalla stessa Corte costituzionale'*® — alla materia economica (lato

BT E questo il caso delle materie trasferite al Titolo III “territorio ambiente e
infrastrutture” che include dall’“urbanistica” alla “viabilita”, o altresi dal Titolo IV
in materia di “servizi alla persona e alla comunita”, includenti sia la “sanita” sia i
“beni culturali”. Del resto come si vedra pit avanti, affrontando specificamente la
questione, ¢ difficile sostenere che ’economia o lo sviluppo economico siano una
materia circoscrivibile, ma sul punto gia C. BARBATI, Territori e interessi economi-
ci: le “politiche dei luoghi” per lo sviluppo locale, in Le istituzioni del Federali-
smo, 2009, 2, pp. 243 ss.; R. BIN, Primo comandamento: non occuparsi delle
competenze, ma delle politiche, cit., p. 207.

58 Tra le altre, Corte costituzionale, sentenza 23 ottobre 1992, n. 427, in cui
si chiarisce (punto 4.1) che la “comune finalita di favorire il processo di ammo-
dernamento tecnologico delle piccole imprese ed ha natura di normativa generale
sulla programmazione economica, per realizzare I'interesse nazionale di porre in
grado le piccole imprese di concorrere con quelle degli altri paesi della Comunita,
in vista delle scadenze connesse al completamento del mercato unico europeo”.
Gia in questa decisione sembra individuarsi la stretta connessione tra lo sviluppo
dell’economia nazionale e la realizzazione del Mercato unico europeo. Si veda an-
che la sentenza 11 dicembre 1998, n. 398, nella parte in cui (punto 4) la Corte
opera uno scrutinio finalizzato a verificare le leggi regionali che incidono su “inte-
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sensu intesa: tutela della concorrenza, programmazione economica,
ecc.). Non solo, quasi tutti (per non dire tutti) i richiamati settori e-
conomici (o di rilievo economico) erano connessi all’ordinamento eu-
ropeo, cui lo stesso Stato era vincolato. Dunque, come emerge nella
stessa giurisprudenza costituzionale'”, allo Stato spettava vigilare e
far rispettare, innanzi al Giudice costituzionale, eventuali violazioni
del diritto europeo. In tal senso basti nuovamente ricordare che, al di
la del merito delle scelte di politica economica — dopo il Patto di sta-
bilita del 1997 — anche gli Enti territoriali minori erano obbligati al
rispetto dei parametri di bilancio fissati a Maastricht. Con particolare
riferimento alle Regioni, 'art. 34, comma 2, del d.lgs. n. 76 del
2000'*°, ha previsto, infatti, I'incostituzionalita delle leggi regionali
che non si adeguassero alle nuove norme di “coordinamento in mate-
ria di bilancio e di contabilita” disposte dallo stesso decreto, attuativo

del Patto di stabilita e crescita siglato in Europa'*'.

6. Dopo la riforma del Titolo V: quali strumenti di politica eco-
nomica per lo Stato?

Molte sono dunque le ragioni per cui da tempo ormai
I’economia — piu di altri settori — non risultava piu sotto il pieno
“governo” dello Stato, “circondato” dagli interventi e dalle politi-
che economiche europee nonché dalle “pretese” degli enti territo-
riali minori. Tuttavia, nella ricostruzione dell’evoluzione delle rego-
le che governano I’economia, radicale sembra la trasformazione se-
guita alla riforma costituzionale del 2001'*, la quale, pur insisten-

ressi unitari che giustificano 'intervento statale”, nel rispetto dell’ordinamento
comunitario.

139 Ad esempio, Corte costituzionale, sentenza il 12 marzo 1999, n. 85.

0 Decreto legislativo 28 marzo 2000, n. 76, recante “principi fondamentali
e norme di coordinamento in materia di bilancio e di contabilita delle Regioni, in
attuazione dell’articolo 1, comma 4, della legge 25 giugno 1999, n. 208”.

141 B BILANCIA, A. FILIPPINI, L’intervento pubblico nell’economia delle Re-
gioni e degli enti locali tra aiuti di Stato e tutela della concorrenza, cit., p. 568,
hanno insistono su questo ultimo punto, al fine di intendere il ruolo delle Regioni
nel governo dell’economia.

%2 Adottata con Legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3, la quale come
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do sul Titolo V della parte seconda della Carta fondamentale, la-
sciando, dunque, immutata la Costituzione economica'®’, pare aver
insistito — almeno formalmente — sulle regole del governo dell’eco-
nomia nei rapporti tra Stato e Regioni, “ribaltando” il descritto o-
riginario modello in cui, nonostante alcune competenze economi-
che fossero rimesse all’ente regionale, era lo Stato centrale ad avere
un ruolo protagonista nel governo nell’economia, assicurandone la
sua unita.

Anche se noto, € bene ricordare che le “modifiche al Titolo V
della parte seconda della Costituzione” del 2001 hanno rappresen-
tato il tentativo di trasformare I'originario assetto istituzionale re-
pubblicano in senso fortemente autonomistico'*, quasi, — almeno
nelle intenzioni di alcuni — “federale” '**. Vocazione “federale” a-
vrebbe gia la disposizione introduttiva del riformato art. 114 Cost.,
la quale dichiarando che “la Repubblica ¢ costituita dai Comuni,

noto si collega alla Legge costituzionale 22 novembre 1999, n. 1, in tema di Di-
sposizioni concernenti 1’elezione diretta del Presidente della Giunta regionale e
I’autonomia statutaria delle Regioni.

' Se non nella parte in cui all’art. 117 Cost., tra le materie di competenza
esclusiva statale, ha espressamente menzionato la “concorrenza”, che in passato in
maniera indiscussa veniva — non pacificamente - ricostruita attraverso
I'interpretazione dell’art. 41 Cost. Sul punto di veda per primo A. PACE, Iniziativa
privata e governo pubblico dell’economia. Considerazioni preliminari, in Giuri-
sprudenza costituzionale, 1979, p. 1217 ss.; nonché, per una riflessione successi-
va a Maastricht, A. PACE, Liberta “del” mercato e “nel” mercato, in Politica del
diritto, pp. 327 ss.; R. NIRO, Profili costituzionali della disciplina antitrust, cit.,
pp. 71 ss. Sulla definizione della “materia” tutela della concorrenza dopo la rifor-
ma del 2001 si veda L. BUFFONI, La “tutela della concorrenza” dopo la riforma
del Titolo V: il fondamento costituzionale ed il riparto di competenze legislative,
in Le istituzioni del federalismo, 2, 2003, pp. 345 ss., la quale si interroga sul te-
ma piu generale delle trasformazioni che la riforma costituzionale ha apportato
alla tradizionale decisione statale in materia economica, in particolare, in rapporto
alle competenze delle Autonomie regionali.

144 Tale esigenza del resto derivava, come € emerso, da numerose solide ra-
gioni riassumibili nella celebre proposta di L. MARIUCCI, R. BIN, M. CAMMELLI, A.
D1 PIETRO, G. FALCON, Il federalismo preso sul serio. Una proposta di riforma per
I’Italia, Bologna, il Mulino, 1996.

' Basti ricordare che inizialmente il testo della riforma proponeva di deno-
minare il Titolo V “Ordinamento federale della Repubblica” e solo all’ultimo,
prima dell’entrata in vigore del testo definitivo, un emendamento soppressivo in
Aula del gruppo della Lega evito tale denominazione.
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dalle Province, dalle Citta metropolitane e¢ dallo Stato”, rispetto
all’originaria formulazione — per cui era la Repubblica a ripartirsi
“in Regioni, Province e Comuni” — sembrerebbe mettere lo Stato in
una condizione di parita rispetto agli altri enti territoriali, i quali,
tra I’altro, sono espressamente qualificati come “enti autonomi con
propri statuti, poteri e funzioni secondo i principi fissati dalla Co-
stituzione” (art. 114 c. 2 Cost.) '*°. Altresi il testo della riforma ha
sottratto al Parlamento, sia il controllo sugli Statuti regionali (art.
123 Cost.), sia il possibile controllo di merito sulle leggi regionali
per contrasto con gli interessi nazionali (art. 127 Cost.), limitando-
si a mantenere il solo controllo di legittimita da parte della Corte
costituzionale'"’. E cosi scomparso, almeno dal testo della Costitu-
zione, 'interesse nazionale'*®. Al venir meno dell’interesse naziona-

146 A, BARBERA, Dal triangolo tedesco al pentagono italiano, in Quaderni co-
stituzionali, 2002, p. 85 ss., a proposito della ambigua fattispecie dell’art. 114
Cost., osservava criticamente come “nella nuova formulazione si usa volutamente
un’espressione che richiama un «processo costituente» di cui sarebbero protagoni-
sti gli enti in questione (...) ma quale € il soggetto che stipula il foedus, le Regioni
o le comunita infraregionali?”. Al contrario, continua I’A., la storia costituzionale
dimostra che gli Stati federali nascono dall’unione di Stati sovrani e quasi mai dal-
la scissione di ordinamenti unitari. Tra le eccezioni si pud segnalare la Cecoslo-
vacchia. Vocazione “federale”, invero, parsa in crisi gia nella sua fase
d’attuazione, come rilevato in T.F. GIUPPONI, Enti locali, Regioni e processi di ri-
forma: dalla ritardata attuazione del testo costituzionale alla revisione del Titolo
V, in G. CAIA, T.F. GIUuPPONI, A. MORRONE, Quale ordinamento per gli enti loca-
li? Organizzazione, servizi pubblici e “federalismo fiscale”, Bologna, BUP, 2009,
pp- 15 ss.

"7 Non a caso vi era chi si interrogava sulla possibilita di configurare un
“Diritto costituzionale regionale”, come S. MANGIAMELI, Problemi circa la confi-
gurabilita di un diritto costituzionale regionale, in A. FERRARA (a cura di), Verso
una fase costituente delle Regioni? — Problemi di interpretazione della legge costi-
tuzionale 22 novembre 1999 n. 1, Giuffre, Milano, 2001, pp. 61 ss. Invero, pero,
lo stesso A. rilevava criticamente il riparto delle competenze nella riformata fatti-
specie dell’art. 117 Cost., si veda S. MANGIAMELI, Il riparto delle competenze nor-
mative nella riforma regionale, in S. MANGIAMELI, La riforma del regionalismo
italiano, Torino, Giappichelli, 2002, pp. 115 ss.

'8 Anche se, gia dalle prime letture della riforma, si era rilevato come
I'interesse nazionale fosse un limite “implicito”, che — indipendentemente dalle
disposizioni del Titolo V — trova un aggancio testuale nei principi fondamentali e
in particolare nell’art. 5 Cost., cosi A. BARBERA, Chi é il custode dell’interesse na-
zionale?, in Quaderni costituzionali, 2001, pp. 345 ss.; R. ToSI, A proposito
dell’interesse nazionale, in Quaderni costituzionali, 2002, pp. 86 ss.; R. BIN, L’in-
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le e dei citati istituti di intervento nell’autonoma regionale, rispetto
all’originario Testo costituzionale, come noto, ¢ seguito, altresi, il
rovesciamento dell’elencazione delle materie di competenza legisla-
tiva, circoscrivendo le competenze esclusive statali, e aprendo —
con il principio della residualita — quelle delle Regioni'®. In tale
quadro, le regole che sino a quel momento avevano regolato
I’economia risultavano stravolte: nel riformato art. 117 Cost., infat-
ti, la materia economica risulta scomposta, assegnata non piu allo
Stato come nel modello originario del *48, bensi alla Regione'*°.

A garanzia d’interessi sovra regionali ¢ sembrata restare, alme-
no a prima lettura, 'ambigua disciplina dell’art. 120 Cost. a prote-
zione, tra gli altri motivi, “dell’'unita giuridica o dell’'unita econo-
mica”. Proprio la presenza della formula “unita economica” aveva
fatto intravedere una possibile clausola di chiusura a garanzia, an-
che, delle politiche economiche e, piu in generale, del governo
dell’economia’®', assicurando — come nel modello tradizionale in
precedenza descritto — una competenza prevalente dello Stato. Re-
stava pero dubbio in quale modo, e attraverso quali funzioni, tale
clausola avrebbe in concreto operato. La lettera dell’art. 120 Cost.,
infatti, sembrava consentire I’esercizio della sostituzione da parte

del Governo solo in via amministrativa'?, non anche legislativa'>’.

teresse nazionale dopo la riforma: continuita dei problemi, discontinuita della
giuris&gudenza costituzionale, in Le Regioni, 2011, pp. 1213 ss.

“ Invero sin dall’inizio inteso restrittivamente dalla Corte costituzionale, si
veda A. MORRONE Una spada di Damocle sulla potesta legislativa esclusiva delle
Regioni, in Giurisprudenza costituzionale, 2002, pp. 4427 ss.

159 A. MORRONE, Gli strumenti di politica economica nel nuovo Titolo V del-
la Costituzione, cit., pp. 11.

PUR, CINTIOLL, Unita giuridica ed economica o interesse nazionale?, in Qua-
derni costituzionali, 2002, pp. 88 ss.

152 La tesi che limita la possibilita di un intervento sostitutivo alla funzione
amministrativa € stata argomentata da E.C. RAFFIOTTA, Gli interventi sostitutivi
nei confronti degli enti territoriali, Macerata, Simple, 2009, pp. 115 ss.; Id., A
proposito dei poteri sostitutivi esercitati nei confronti delle comunita montane:
davvero non c’e spazio per la leale collaborazione?, in Le Regioni, 2007, pp. 185
ss.; C. MAINARDIS, Poteri sostitutivi statali e autonomia amministrativa regionale,
Milano, Giuffre, 2007, pp. 187 ss.; G.U. RESCIGNO, Attuazione regionale delle
direttive comunitarie e potere sostitutivo dello Stato, in Le Regioni, 2002, p. 735,
n. 10; R. Tosl, La legge costituzionale n. 3 del 2001: note sparse in tema di pote-
sta legislativa e amministrativa, in Le Regioni, 2001, p. 1241; F. P1zzeTTI, L’ evo-
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Soprattutto, non era chiaro come, in concreto, la sostituzione a-
vrebbe operato'”*, essendo un istituto tradizionalmente disposto —
almeno nella tradizione italiana'> — a garanzia dell’inerzia del tito-
lare della funzione, e non come clausola generale di supremazia

luzione del sistema italiano fra “prove tecniche di governance” e nuovi elementi
unificanti. Le interconnessioni con la riforma dell’Unione europea, in Le Regioni,
2002, p. 691; A. CORPACI, Revisione del Titolo V della Parte seconda della Costi-
tuzione e sistema amministrativo, in Le Regioni, 2001, p. 1323; L. PRINCIPATO, |
diritti costituzionali e I'assetto delle fonti dopo la riforma dell’art. 117 della
Costituzione, in Giurisprudenza costituzionale, 2002, pp. 1186-1187; A.
LOIODICE, Osservazioni al disegno di legge per 'adeguamento alla legge costi-
tuzionale n. 3/2001. Vincoli internazionali e poteri sostitutivi, in
www.federalismi.it; A. RUGGERI, Note minime, “a prima lettura”, a margine del
disegno di legge La Loggia, in www.federalismi.it; P. VERONESI, Il regime dei pote-
ri sostitutivi alla luce del nuovo articolo 120, comma 2, della Costituzione, in Le
istituzioni del federalismo, 2002, n. 5, pp. 742-743.

155 Con riferimento alla natura legislativa si veda M. LUCIANI, Le nuove
competenze legislative delle Regioni a statuto ordinario. Prime osservazioni
sui principali nodi problematici della I. Cost. n. 3 del 2001, relazione al Con-
vegno “Il nuovo Titolo V della Costituzione. Lo Stato delle autonomie”, su
www.associazionedeicostituzionalisti.it; E. GIANFRANCESCO, Il potere sostitutivo,
in T. GROPPI, M. OLIVETTI (a cura di), La Repubblica delle autonomie. Regioni ed
enti locali nel nuovo Titolo V, Torino, Giappichelli, 2003, pp. 239 ss.; C. PINELLI,
I limiti generali alla potesta legislativa statale e regionale e i rapporti con
Pordinamento internazionale e con l'ordinamento comunitario, in Foro Italiano,
2001, V, 194 ss.; G.M. SALERNO, La disciplina legislativa dei poteri sostitutivi tra
semplificazione e complessita ordinamentale, su www.federalismi.it; F. GIUFFRE,
Note minime su poteri sostitutivi e unita della Repubblica alla luce della recente
legge 131 del 2003 (cd. Legge “La Loggia”), in www.forumcostituzionale.it; P.
CARETTI, L’assetto dei rapporti tra competenza legislativa statale e regionale, alla
luce del nuovo Titolo V della Costituzione: aspetti problematici, in Le Regioni,
2001, p. 1229; Id., Principio di sussidiarieta e funzione legislativa, in Quaderni
regionali, 2002, p. 451. In senso dubitativo L. ELIA, Introduzione, in T. GROPPI,
M. OLIVETTI (a cura di), La Repubblica delle autonomie. Regioni ed enti locali
nel nuovo Titolo V, cit., p. 20; P. CAVALIERI, Il potere sostitutivo sui Comuni e
sulle Province, in Le Regioni, 2003, pp. 846 ss.

5% Invero la prassi dimostra uno scarso ricorso all’attivazione di poteri sosti-
tutivi ex art. 120 Cost. Sul punto sia consentito un rinvio a E.C. RAFFIOTTA, GIi
interventi sostitutivi nei confronti degli enti territoriali, cit., pp. 159 ss.

155 per tutti, in tema, due classici D. CARUSO INGHILLERI, La funzione ammi-
nistrativa indiretta: la delegazione amministrativa, la supplenza, la sostituzione
gerarchica, la sostituzione per mezzo di regi commissari, Milano, 1909, pp. 148
ss.; E. ESPOSITO, Il potere sostitutivo. Amministrazione centrale ed enti locali,
Napoli, 1968, pp. 65 ss.
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della potesta legislativa statale su quella regionale, analoga a quella
espressamente prevista in altri ordinamenti composti'®.

Di conseguenza I’Ente regionale sembra assumere un ruolo
“dominante” nel governo dell’economia, non solo, del territorio re-
gionale, bensi — pit o meno direttamente — anche sull’economia
nazionale. In tal senso, pur restando tra le competenze esclusive
dello Stato materie primarie del governo dell’economia — come: la
“moneta”, la “tutela del risparmio” e dei “mercati finanziari”; la
“tutela della concorrenza”, il “sistema valutario”, il “sistema tribu-
tario e contabile dello Stato”; la “perequazione delle risorse finan-
ziarie” — tuttavia, altre competenze, che in passato avevano caratte-
rizzato I'intervento pubblico, soprattutto, dello Stato nel mercato,
vengono “scomposte” e trasferite in tutto, o in parte, alla compe-
tenza legislativa regionale'”’. La riforma, infatti, da un canto, con-
ferma alle Regioni tradizionali competenze legislative concorrenti
come quelle connesse al governo dell’economia del proprio territo-
rio'*%; dall’altro, perd, rimette alla competenza concorrente — Stato

1% Di cui si & detto e meglio si dira nel corso del presente studio. Per il mo-
mento al fine di una completa ricostruzione di tali istituti si rinvia a C. BOLOGNA,
Stato federale e “national interest”. Le istanze unitarie nell’esperienza statuniten-
se, cit., pp. 16 ss.; W. NoOCITO, Dinamiche del regionalismo italiano ed esigenze
unitarie, cit., pp. 121 ss.

Cosi, ai sensi dell’art. 117 c¢. 3 Cost., vengono ricomprese tra le compe-
tenze legislative concorrenti materie come: il “commercio con ’estero”; la disci-
plina delle “professioni”; la “ricerca scientifica e tecnologica”; il “sostegno all’in-
novazione per i settori produttivi”; il “governo del territorio”; i “porti e aeroporti
civili”; le “grandi reti di trasporto e di navigazione”; I"“ordinamento della comuni-
cazione”; la “produzione, trasporto e distribuzione nazionale dell’energia”; la
“previdenza complementare e integrativa”; I"“armonizzazione dei bilanci pubblici
e coordinamento della finanza pubblica e del sistema tributario”; la “valorizzazio-
ne dei beni culturali e ambientali e promozione e organizzazione di attivita cultu-
rali”; le “casse di risparmio, casse rurali, aziende di credito a carattere regionale”
nonché gli “enti di credito fondiario e agrario a carattere regionale”.

%8 Nonché, in alcuni casi, “ratifica” attribuzioni in passato trasferite alle au-
tonomie regionali, che, pero, da attribuzione di funzioni amministrative, divengo-
no competenze legislative concorrenti. Come nel caso delle “casse di risparmio,
casse rurali, aziende di credito a carattere regionale”, sulla cui esperienza passata
si vedano L. SENN, Le imprese pubbliche regionali e le altre forme di intervento
pubblico nell’economia delle Regioni, in G. BERTI (a cura di), Le imprese pubbli-
che regionali, cit., p. 269 ss.; G. BARONE, Esperienze e prospettive degli enti pub-
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e Regioni — materie che, per loro natura, coinvolgono direttamente
interessi nazionali'”.

Per le suddette ragioni, se ¢ vero — come ricordato nelle pagine
precedenti — che il Costituente del 48 non avesse presente un mo-
dello di sviluppo economico, e ancor meno si era posto il problema
di un intervento delle Autonomie nel governo dell’economia, se ta-
le affermazione corrisponde a verita, non sembrerebbe possibile,
pero, sostenere che un modello razionale di sviluppo economico
fosse chiaro e presente al Legislatore costituzionale del 2001. A ta-
le conclusione sembrano portare, sia I’analisi delle materie di rilie-
vo economico espressamente individuate e ripartite tra secondo e
terzo comma dell’art. 117 Cost., sia la ricostruzione di quelle ma-
terie indeterminate — che in ossequio al quarto comma della stessa
norma — confluiscono tra le competenze legislative residuali delle
Regioni'®.

A tali previsioni dell’art. 117 Cost. va connessa ovviamente la
riformata fattispecie dell’art. 119 Cost. che garantisce a Regioni ed
enti locali autonomia di imposta e di spesa, disposizione assai si-
gnificativa e potenzialmente determinante nello sviluppo delle poli-
tiche economiche regionali'®', se si pensa che proprio la dipenden-

blici economici, Milano, Giuffre, 1973, pp. 24 ss.; N. GRECO, Regioni e industria
in Im{)resa, ambiente e pubblica amministrazione, 1980, fasc. 1, pp. 2 ss.
> Molti i casi emblematici, piti di altri, basti riflettere sulla portata degli inte-
ressi derivanti da materie come: il “commercio con I’estero”; le “grandi reti di tra-
sporto e di navigazione”; I"ordinamento della comunicazione”; “produzione, tra-
sporto e distribuzione nazionale dell’energia”; le quali materie per la loro natura ap-
Pb%iono gia a prima vista stridere con una disciplina limitata al territorio fegionalie. .
Tra queste (senza pretese di completezza) sembrerebbero esservi materie di
particolare rilievo per I’economia, non solo di singoli territori regionali, sia, alcu-
ne, gia rientranti nella precedente formulazione dell’art. 117, le quali, pero, da
concorrenti — a questo punto — sarebbero dovute divenire di esclusiva disciplina
regionale — come 1’agricoltura e I’artigianato — sia, altre, che in passato rientrava-
no nella competenze esclusiva dello Stato, come, solo per fare alcuni esempi,
I'industria, il commercio, i servizi pubblici, i lavori pubblici, I'edilizia. Hanno da
subito rilevato la difficolta di ricostruire le “materie residuali” L. TORCHIA, La po-
testa legislativa residuale delle Regioni, in Le Regioni, 2002, pp. 343 ss.; R. NIRO,
Note minime sulla potesta legislativa «residuale» delle Regioni ad autonomia or-
dinaria, in Giurisprudenza costituzionale, 2003, pp. 1855 ss.; R. BIN, [ criteri di
individuazione delle materie, in Le Regioni, 2006, pp. 889 ss.
'°! Disposizione, anche in questo caso, i cui confini sono stati presto definiti
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za finanziaria e di spesa ha rappresentato nella passata esperienza
una delle principali “briglie” allo sviluppo dell’intervento regionale
nell’economia del proprio territorio'®.

La vastita e centralita delle materie trasferite dal testo della ri-
forma del Titolo V, che sino a quel momento aveva caratterizzato
I'intervento pubblico dello Stato nell’economia nazionale, a questo
punto, sembrava aver subito una “rivoluzione” — anche — nelle poli-
tiche del governo dell’economia nazionale, a tal punto da spingere
la stessa Corte a porre (invero, come si dira a breve, retoricamen-
te): “I'interrogativo se lo Stato, nell’orientare la propria azione allo
sviluppo economico, disponga ancora di strumenti di intervento
diretto sul mercato, o se, al contrario, le sue funzioni in materia si
esauriscano nel promuovere e assecondare l'attivita delle autono-
mie”, con la conseguenza, secondo la Corte, che, se fosse vera la
“seconda ipotesi”, “lo Stato dovrebbe limitarsi ad erogare fondi o
disporre interventi speciali in favore di Regioni, Province, Citta
metropolitane e Comuni, i quali sarebbero quindi da considerare
come gli effettivi titolari di una delle leve pit importanti della poli-
tica economica” '®’,

7. Economia e competenze legislative: il nuovo ordine “raziona-
le” indicato dalla Corte costituzionale

Che la rigida ripartizione delle competenze legislative tra Stato

e Regioni, operata dal novellato art. 117 Cost., non fosse una “ca-

micia di nesso” & stato subito chiarito dalla Corte costituzionale'®*,

attraverso la giurisprudenza della Corte costituzionale, per cui A. MORRONE, La
nuova Costituzione finanziaria. La Corte Costituzionale indica la via per attuare
lart. 119 della Costituzione, in Giurisprudenza costituzionale, 2003, pp. 4079 ss.
Tuttavia da subito risulta palese la centralita dell’art. 119 Cost. nel riformato Tito-
lo V, in tal senso, preziosa la riflessione di M. BERTOLISSI, Federalismo fiscale:
una nozione giuridica, in Federalismo fiscale, 2007, n. 1, pp. 9 ss.

192 A BARBERA, La Regione come ente di governo, cit., pp. 7 ss.

165 Sent. n. 14 del 2004, punto 3 delle considerazioni in diritto.

'** In particolare gia nella sentenza n. 282 del 2002 la Corte esclude la rigidi-
ta delle materie indicate nell’art. 117 Cost. In tale decisione, infatti — dichiarando
I'illegittimita della legge marchigiana che vietava le terapie elettroconvulsivanti —
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La scelta di mantenere — in continuita rispetto al precedente
Testo costituzionale'® — cataloghi dettagliati di materie, anziché
una distribuzione delle politiche in ordine alle funzioni di ciascun
ente territoriale, rappresentava per molti un modello difficilmente
realizzabile'®®. L’irrazionalitd di circoscrivere le competenze
allinterno dei deboli argini delle materie era ancora piu evidente
nel caso dell’economia, della sua programmazione, del suo svilup-
po, ma soprattutto del suo governo'®’.

Non a caso la sent. 303 del 2003'°® — la prima decisione volta
significamene a intervenire sul testo formale dell’art. 117 Cost., al
fine di riportarlo a razionalita, financo, in parte, “riscrivendo”'® la

chiariva, ad esempio, che i livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti
civili e sociali non possono essere considerati “una ‘materia’ in senso stretto, ma
una competenza del legislatore statale idonea ad investire tutte le materie, rispetto
alle quali il legislatore stesso deve poter porre le norme necessarie per assicurare a
tutti, sull’intero territorio nazionale, il godimento di prestazioni garantite, come
contenuto essenziale di tali diritti, senza che la legislazione regionale possa limi-
tarle o condizionarle”. Sul punto la lungimirante lettura di R. BIN, Il nuovo riparto
di competenze legislative: un primo importante chiarimento, in Le Regioni, 2002,
pp. 1445 ss.

"% Nonché della stessa “riforma Bassanini”.

196 per rendere meglio I'idea, qualora necessario, si pensi all’esempio richiama-
to da Augusto Barbera — nell’audizione dell’11 dicembre 2006, presso la Commis-
sioni affari costituzionali della Camera dei Deputati e del Senato della Repubblica,
sulla Riforma del Titolo V della Costituzione su www.forumcostituzionale.it — il
quale ha manifestato la sua massima sfiducia “verso ogni forma di distinzione ri-
gida delle competenze” derivante dalla difficolta concreta di circoscrivere le mate-
rie: “Un film, ad esempio, ¢ un prodotto culturale ma ¢ anche merce, e deve essere
sottoposto quindi a due regimi diversi”. L’A. suggeriva piuttosto “un sistema di
cooperazione nella definizione delle funzioni che coinvolgesse i vari livelli di go-
verno, fino a dare la parola decisiva, a determinate condizioni, al Parlamento na-
zionale” attraverso l'introduzione di una formula analoga all’art. 72 del Grundge-
setz. Questa era del resto la proposta che lo stesso Barbera aveva sostenuto sin dal
1991, nella seduta del 20 febbraio, da Presidente della Commissione per le que-
stioni regionali. La medesima tesi ¢ stata esposta da R. BIN, Primo comandamen-
to: non occuparsi delle competenze, ma delle politiche, cit., p. 207.

°7 A. MORRONE, Gli strumenti di politica economica nel nuovo Titolo V del-
la Costituzione, cit., pp. 11 e 12.

1% Sentenza n. 303 del 2003.

"9 E questo I'interrogativo che si pone A. MORRONE, La Corte costituzionale
riscrive il Titolo V, in Quaderni costituzionali, 2003, pp. 818 ss., a commento del-
la sent. 303 la quale “con bagliori di potere costituente” “sembra avere inciso in
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distribuzione delle competenze — giunge a conclusione di numerosi
ricorsi regionali contro la legge delega in materia di “infrastrutture
ed insediamenti produttivi strategici ed altri interventi per il rilan-
cio delle attivita produttive”, piti nota come “legge obiettivo”. E in-
tervenuta, dunque, al fine di definire funzioni e competenze in set-
tori strategici per I’economia nazionale'’®. Come risaputo con la
sent. 303, per la prima volta, viene enucleata la c.d. “chiamata in
sussidiarieta”'’! che la Corte ricostruisce attraverso la lettura
dell’art. 118 Cost. e il principio di sussidiarieta, ma, altresi, insi-
stendo sull’“attivita unificante dello Stato” che non puo essere con-
finata “alle sole materie espressamente attribuitegli in potesta e-
sclusiva o alla determinazione dei principi nelle materie di potesta
concorrente”, se cosi fosse — continua il Giudice delle leggi — vor-
rebbe dire “svalutare oltremisura istanze unitarie che pure in asset-
ti costituzionali fortemente pervasi da pluralismo istituzionale giu-
stificano, a determinate condizioni, una deroga alla normale ripar-
tizione di competenze”'’2.

Tale sentenza come detto ha una portata di carattere genera-
le, ma sin da subito indicativa dell'impossibilita di separare singo-
li settori dell’economia in materie distribuite tra i vari livelli di
governo, sopra le quali — almeno in questo I'art. 117 ¢. 1'% ¢ 117

maniera significativa sia il sistema delle fonti del diritto, sia i rapporti dialettici tra
ilivelli di governo statale e reglonale

170 BARTOLE, Conclusioni, in Le istituzioni del Federalismo, 2009, pp. 369
ss., per il quale “la Corte Costituzionale ha offerto in questa prospettiva uno
strumento di grande utilita quando con la ben nota sentenza n. 303 del 2003 ha
indicato nel principio di sussidiarieta lo strumento atto a mettere in collegamento
potere centrale e poteri locali consentendo loro — come usa dire oggi — di fare si-
stema in vista del perseguimento di obiettivi di indirizzo economico.” Poco tempo
dopo la sent. 303 si veda anche la sent. n. 6 del 2004.

111 nuovo art. 117 Cost. distribuisce le competenze legislative in base ad
uno schema imperniato sulla enumerazione delle competenze statali. Con un ro-
vesciamento completo della previgente tecnica del riparto, sono ora affidate alle
Reglonl oltre alle funzioni concorrenti, le funzioni legislative residuali.

2 E questo il punto — 2.1 delle considerazioni in diritto — in cui la Corte richia-
ma 'ordinamento costituzionale tedesco e la konkurrierende Gesetzgebung, e la clau-
sola d1 suprema21a nel sistema federale statunitense nota come Supremacy Clause.

3 Relativamente ai limiti derivanti dall’ordinamento comunitario, ma si ve-
da G. D’ALESSANDRO, Prime impressioni sull’impatto della costituzionalizzazione
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c. 5 sembrerebbero chiari — risiedono i vincoli dell’ordinamento
europeo'’*.

Il leading case che riporta a un ordine “razionale” il governo
dell’economia, pero, ¢ rappresentato dalla — altrettanto nota —
sent. 14 del 2004, in cui la Corte non si limita a chiarire la di-
stribuzione delle competenze in materia di “tutela della concor-
renza”, ma ridefinisce e precisa gli specifici strumenti economici
di Stato e Regioni nel mutato contesto, dopo la riforma del Tito-
lo V.

Come gia ricordato, la Corte premette l'interrogativo, non
troppo sarcastico — derivante da una lettura del testo formale
dell’art. 117 Cost. — se lo Stato “disponga ancora di strumenti di
intervento diretto sul mercato”'”. La risposta a tale interrogativo
verra, come noto, argomentata attraverso una lettura “dinamica”
della “tutela della concorrenza” (art. 117, secondo comma, lettera
e) la quale “non presenta i caratteri di una materia di estensione
certa, ma quelli di una funzione esercitabile sui pit diversi oggetti”
e puo quindi legittimare lo Stato a legiferare, sia a tutela, sia a
promozione del mercato attraverso politiche di intervento
nell’economia'’®. Tuttavia, anche se I'interpretazione estensiva del
parametro costituzionale della “concorrenza” assume un rilievo
principale anche alla luce della successiva giurisprudenza'’’, il
massimo interesse per la presente decisione consiste nella rappre-
sentazione generale che la Corte indica, sembrando descrivere il

del “vincolo comunitario” sulla giurisprudenza costituzionale, in Istituzioni del
Federalismo, 2003, 2, pp. 207 ss.

7% Che gia la sent. 303 richiama, in particolare, al punto 6 delle considera-
zioni in diritto. Ma pit nel dettaglio si vedano le successive decisioni nn. 406 del
2005; 126 del 2006; 269 del 2007.

!> Punto 3 delle considerazioni in diritto.

176 Cfr. E. LANZA, Trasversalita ed uniformita della tutela della concorrenza
nel rap;norto tra stato e Regioni, su www.issirfa.cnr.it, giugno 2011.

""" Una rivalutazione della “materia” concorrenza — prima non espressamen-
te menzionata in Costituzione — tale da individuare (sent. n. 270 del 2010) la ne-
cessita di bilanciarla con gli altri valori. Sul punto si veda la riflessione di F. CIN-
TIOLL, L’art. 41 della Costituzione tra il paradosso della liberta di concorrenza e il
“diritto della crisi”, in Diritto e societa, 2009, 3-4, pp. 373 ss., ¢ la critica di M.
LucIANL, Unita nazionale e struttura economica, cit., nota 263.
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governo dell’economia come un sistema multilivello in cui nessuna
competenza pud essere rigidamente assegnata'’®,

Il Giudice costituzionale, infatti, asserisce che I’economia (cosi
come lo sviluppo economico)'’® — di cui la concorrenza, assieme,
alla “moneta, la tutela del risparmio e dei mercati finanziari, il si-
stema valutario, i sistemi tributario e contabile dello Stato, la pere-
quazione delle risorse finanziarie” & una delle “leve”'®® — non costi-
tuisce una “materia”, bensi una pluralita di interessi connessi a po-
litiche incluse, non a caso, tra le competenze esclusive dello Sta-
to, che per loro natura non possono essere confinate a livello re-
gionale'®',

Effettivamente in tale passaggio la Corte riporta a coerenza il
governo dell’economia, similmente al modello precedente alla ri-
forma costituzionale del Titolo V, per cui: alla Regione spetterebbe
un intervento legato all’economia del suo territorio; allo Stato, inve-
ce, la disciplina degli interessi sovra regionali'®?, anche, nel garantire
I'attuazione dei vincoli derivanti dall’ordinamento europeo, i quali si
inseriscono tra gli interventi di “rilevanza macroeconomica”'®.

'8 Sul punto appare strettissima la connessione con la ricordata sent. 303,
del resto entrambe opera della medesima penna del Giudice Relatore Carlo Mez-
zanotte. In tal senso, mette in evidenza i molti punti di contatto tra le due decisio-
ni che trasformano I'ordinamento costituzionale S. MANGIAMELI, Giurisprudenza
costituzionale creativa e Costituzione vivente. A proposito delle sentenze n. 303
del 2003 e n. 14 del 2004, in Le Regioni, 2008, n. 4-5, pp. 825 ss.

79 In particolare sulla constatazione che lo “sviluppo economico” non sia
una “materia”, la Corte & tornata nella sentenza 18 aprile 2007, n. 165. In partico-
lare le Regioni ricorrenti ritenevano che lo “sviluppo economico” fosse una mate-
ria rientrante nell’art. 117 c. 4.

'8 punto 4 del considerato in diritto.

'8! Secondo la Corte I'intendimento del Legislatore costituzionale & stato
quello di “unificare in capo allo Stato strumenti di politica economica che atten-
gono allo sviluppo dell’intero Paese”.

182§ MANGIAMELL, Giurisprudenza costituzionale creativa e Costituzione vi-
vente. A proposito delle sentenze n. 303 del 2003 e n. 14 del 2004, cit., pp. 836 ss.

'3 Anzi, pitl precisamente, sempre punto 4, la Corte specifica “I'intervento
statale si giustifica, dunque, per la sua rilevanza macroeconomica: solo in tale
quadro é mantenuta allo Stato la facolta di adottare sia specifiche misure di rile-
vante entita, sia regimi di aiuto ammessi dall’ordinamento comunitario (fra i quali
gli aiuti de minimis), purché siano in ogni caso idonei, quanto ad accessibilita a
tutti gli operatori ed impatto complessivo, ad incidere sull’equilibrio economico
generale”.
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Tale lettura ¢ stata confermata nella successiva giurisprudenza —
anche, a garanzia di politiche economiche limitate all’ordinamento
regionale'®* — ma, soprattutto, attraverso un’interpretazione sempre
piu estensiva della “tutela della concorrenza”, consentendo allo Sta-
to di riaccentrare la funzione legislativa in tutti i settori economi-
ci'®. Basti pensare — per ricordare solo alcuni tra i numerosi esem-
pi — ai casi dei “contratti pubblici”'*®; o del commercio (individua-

to tra le materie residuali)'®’; alla definizione delle tariffe profes-

'8 Ad esempio nella sent. n. 51 del 2005 in materia di “finanziamento di in-
terventi per la formazione professionale” e di “fondi interprofessionali per la for-
mazione continua”; o ancora nella sent. n. 77 del 2005 a garanzia degli investi-
menti regionali per le imprese marittime, in cui la Corte chiarisce — in continuita
con la sen. 14 del 2004 - come la “tutela della concorrenza” non possa essere in-
vocata nel caso in cui si dimostri che un intervento — in questo caso si trattava di
finanziamenti — sia inidoneo “«ad incidere sull’equilibrio economico generale»,
essendo privi tanto del requisito soggettivo dell’«accessibilita a tutti gli operatori»,
quanto di quello oggettivo dell’«<impatto complessivo»”.

Per una completa ricostruzione della giurisprudenza in “materia” di “tute-
la della concorrenza” L. BUFFONI, La “tutela della concorrenza” dopo la riforma
del Titolo V: il fondamento costituzionale ed il riparto di competenze legislative,
cit., pp. 345 ss.; per cogliere la menzionata evoluzione, pit di recente, sempre del-
la stessa A., Riparto di competenze legislative ed ordine giuridico del mercato, in
Le Regioni, in corso di pubblicazione.

"% Sent. n. 401 del 2007 nella quale si afferma — richiamando la stessa sent.
n. 303 del 2003 - “che i lavori pubblici «non integrano una vera e propria mate-
ria, ma si qualificano a seconda dell’oggetto al quale afferiscono» e pertanto pos-
sono essere ascritti, di volta in volta, a potesta legislative statali o regionali“, dun-
que, “la nozione comunitaria di concorrenza, che viene in rilievo in questa sede e
che si riflette su quella di cui all’art. 117, secondo comma, lettera e), Cost.” si giu-
stifica al fine di “assicurare I’adozione di uniformi procedure di evidenza pubblica
nella scelta del contraente, idonee a garantire, in particolare, il rispetto dei princi-
pi di parita di trattamento, di non discriminazione, di proporzionalita e di traspa-
renza (...). Ne consegue che la fase della procedura di evidenza pubblica, ricon-
ducibile alla tutela della concorrenza, potra essere interamente disciplinata, nei
limiti e secondo le modalita di seguito precisati, dal legislatore statale”. Ma si veda
anche, tra le altre, la sent. n. 431 del 2007 sull’illegittimita della disciplina regio-
nale, in particolare, sui contratti “sotto soglia”.

87" Tra le altre sent. n. 430 del 2007, nella quale & possibile leggere “la di-
sposizione in esame, concernendo la modalita di esercizio dell’attivita della distri-
buzione commerciale, incide invece sul «commercio», materia attribuita alla com-
petenza legislativa residuale delle Regioni (sentenze n. 165 e n. 64 del 2007; n.
199 del 2006). Tuttavia, alla luce dei principi sopra esposti, tale constatazione
non ¢ da sola sufficiente ad escluderne la riconducibilita alla «tutela della concor-
renza»”.



150 1l governo multilivello dell’economia

sionali'®; alla disciplina dei servizi pubblici locali'®’; o, ancora, alla
regolamentazione (rectius deregolamentazione) delle attivita com-
merciali e produttive'®. Un’estensione talmente ampia che porta la

'88 Sent. n. 443 del 2007, secondo la quale la legge, “nell’abrogare le dispo-
sizioni che prevedono «l’obbligatorieta di tariffe fisse 0 minime ovvero il divieto di
pattuire compensi parametrati al raggiungimento degli obiettivi perseguiti», tende
a stimolare una maggiore concorrenzialita nell’ambito delle attivita libero-
professionali e intellettuali, offrendo all’'utente una pitt ampia possibilita di scelta
tra le diverse offerte (...) Essa, pertanto, attiene alla materia «tutela della concor-
renza», riservata alla competenza legislativa esclusiva dello Stato dall’art. 117,
secondo comma, lettera e), Cost.”.

"% La giurisprudenza in materia di “servizi pubblici”, o meglio la sua evolu-
zione, appare tra le pit indicative dell’estensione della competenza statale in forza
delle trasversalita delle “tutela della concorrenza”, individuata sin dalla sent. 272
del 2004. Tuttavia se a tale titolo — nella sent. n. 272 — I'intervento statale in ma-
teria “servizi pubblici locali”, si giustifica solo se limitato a “disposizioni di carat-
tere generale che disciplinano le modalita di gestione e I’affidamento dei servizi
pubblici locali di «rilevanza economica»”, tale limitazione sembra esser stata su-
perata dalla successiva giurisprudenza, in cui la prevalenza sulle competenze legi-
slative regionali e regolamentari degli enti locali va giustificata, perché I’'oggetto e
gli scopi che caratterizzano la disciplina dei servizi pubblici “attengono in via
primaria alla tutela e alla promozione della concorrenza”. Cosi sentenze n. 142 e
n. 325 del 2010, n. 246 e n. 148 del 2009, n. 411 e n. 322 del 2008.

190 Sent. 299 del 2012, nella quale la Corte specifica che con “la «tutela della
concorrenza», vengono perseguite finalita di ampliamento dell’area di libera scelta
dei cittadini e delle imprese, queste ultime anche quali fruitrici, a loro volta, di
beni e di servizi (...) con riferimento alle misure di liberalizzazione (...) costitui-
sce uno degli strumenti di promozione della concorrenza capace di produrre effet-
ti virtuosi per il circuito economico. Una politica di “ri-regolazione” tende ad au-
mentare il livello di concorrenzialita dei mercati e permette ad un maggior nume-
ro di operatori economici di competere, valorizzando le proprie risorse e compe-
tenze”. Tale decisione sembra di grande interesse anche sulla pit generale rifles-
sione intorno ai fini del governo dell’economia, per cui “I’efficienza e la competi-
tivita del sistema economico risentono della qualita della regolazione, la quale
condiziona I’agire degli operatori sul mercato: una regolazione delle attivita eco-
nomiche ingiustificatamente intrusiva — cio¢ non necessaria e sproporzionata ri-
spetto alla tutela di beni costituzionalmente protetti (sentenze n. 247 ¢ n. 152 del
2010, n. 167 del 2009) — genera inutili ostacoli alle dinamiche economiche, a de-
trimento degli interessi degli operatori economici, dei consumatori e degli stessi
lavoratori e, dunque, in definitiva reca danno alla stessa utilita sociale. L’elimina-
zione degli inutili oneri regolamentari, mantenendo pero quelli necessari alla tute-
la di superiori beni costituzionali, &€ funzionale alla tutela della concorrenza e rien-
tra a questo titolo nelle competenze del legislatore statale» (sentenza n. 200 del
2012)”. Critico nei confronti di tale sentenza V. ONIDA, Quando la Corte smenti-
sce se stessa, in www.rivistaaic.it, 2013, n. 1, il quale rileva una contraddizione
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tutela della concorrenza a legittimare il “principio generale della
liberalizzazione delle attivita economiche”, competenza del legisla-
tore statale'”'. Non a caso la dottrina — criticamente — ha qualifica-
to la tutela della concorrenza come una materia “magnete”'** o
“passepartout”'®, in grado di limitare a dismisura I’autonomia re-
gionale'™.

E un fatto, pero, che, al di la della specificazione di ciascun
ambito di materie, ed in particolare della trasversalita della “tutela
della concorrenza”, la Corte operi un’operazione di razionalizza-
zione dei rapporti che presuppongono il corretto funzionamento
del governo dell’economia. Ne ¢ una prova la constatazione che la
“concorrenza” non rappresenta 'unico fondamento su cui si basa il
“ritrovato” ordine giuridico dell’economia. La vastita degli interessi

che coinvolgono le politiche economiche, infatti, ha comportato

operata nell’individuare la competenza statale a regolamentare una materia, che,
invero, in concreto, risulta “deregolamentata”.

"1 Cosi sent. 200 del 2012. In particolare la Corte sembra accogliere il prin-
cipio contenuto nell’art. 3 del d.l. n. 138 del 2011 (“Ulteriori misure urgenti per
la stabilizzazione finanziaria e per lo sviluppo”), espressamente, almeno dal legi-
slatore collegato all’art. 41 Cost., per cui “Comuni, Province, Regioni e Stato, en-
tro un anno dalla data di entrata in vigore della legge di conversione del presente
decreto, adeguano i rispettivi ordinamenti al principio secondo cui I'iniziativa e
lattivita economica privata sono libere ed & permesso tutto cid che non ¢ espres-
samente vietato dalla legge 7. Secondo la Corte tale “disposizione impugnata af-
ferma il principio generale della liberalizzazione delle attivita economiche, richie-
dendo che eventuali restrizioni e limitazioni alla libera iniziativa economica deb-
bano trovare puntuale giustificazione in interessi di rango costituzionale o negli
ulteriori interessi che il legislatore statale ha elencato all’art. 3, comma 1. Com-
plessivamente considerata, essa non rivela elementi di incoerenza con il quadro
costituzionale, in quanto il principio della liberalizzazione prelude a una raziona-
lizzazione della regolazione, che elimini, da un lato, gli ostacoli al libero esercizio
dell’attivita economica che si rivelino inutili o sproporzionati e, dall’altro, man-
tenga le normative necessaric a garantire che le dinamiche economiche non si
svolgano in contrasto con I'utilita sociale”.

192 1. BUFFONI, Riparto di competenze legislative ed ordine giuridico del mer-
cato, cit.

'3V, ONIDA, Quando la Corte smentisce se stessa, cit.

%% Per un quadro completo dei problemi S. CALZOLAIO, Il cammino delle
materie nello Stato regionale, la definizione delle competenze legislative nell’ordi-
namento costituzionale, Torino, Giappichelli, 2012, pp. 186 ss., il quale enfatizza
la stretta connessione tra le argomentazioni utilizzate dalla Corte attraverso le ma-
terie “tutela dell’ambiente” e “tutela della concorrenza”.
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I'estensione della competenza legislativa statale per mezzo di tutte
quelle “tecniche” enucleate'®, in pit di dieci anni da parte del
Giudice della costituzionalita, per riaccentrare in capo allo Stato le
materie — in alcuni casi irrazionalmente — distribuite dall’art. 117
Cost. Invero, come se — indipendentemente dai parametri costitu-
zionali — la Corte avesse I’esigenza, di volta in volta, di evitare che
legislazioni regionali potessero interferire con il governo e lo svi-
luppo economico nazionale. Cosi la natura trasversale della “mate-
ria” “tutela dell’ambiente e dell’ecosistema”'®®, di fatto, porta il
Giudice costituzionale a circoscrivere fortemente (o meglio annul-
lare) materie (formalmente) concorrenti come, ad esempio, la
“produzione, trasporto e distribuzione nazionale dell’energia”, la
quale come detto assume un valore centrale nel sistema economico
nazionale, i cui interessi non possono non essere riportati alla
competenza statale!®’. Ancora, nello stesso senso, si pensi alle deci-
sioni nelle quali gli interessi economici rientrano sotto la compe-
tenza statale a seguito della trasversalita dei “livelli essenziali delle

prestazioni”l%, o, altresi, di “materie” a “tendenza trasversale”'®’

195 Cfr. M. BELLETTI, Percorsi di ricentralizzazione del regionalismo italiano
nella giurisprudenza costituzionale: tra tutela di valori fondamentali, esigenze
strate%iche e di coordinamento della finanza pubblica, Roma, Aracne, 2012.

19 Per la nozione di “ambiente” e “ecosistema” strettamente e direttamente
connessa all’ordinamento europeo, si veda la sent. n. 104 del 2008.

"7 n tal senso si veda tra le altre la sent. n. 103 del 2006, nella quale si spe-
cifica che “compete allo Stato, nel complessivo sistema di definizione degli stan-
dard di protezione dall’inquinamento elettromagnetico di cui alla legge 22 feb-
braio 2001, n. 36 (Legge quadro sulla protezione dalle esposizioni a campi elettri-
ci, magnetici ed elettromagnetici), la fissazione delle soglie di esposizione e, dun-
que, nel lessico legislativo, la determinazione dei limiti di esposizione, dei valori di
attenzione e degli obiettivi di qualita, limitatamente, per questi ultimi, alla defini-
zione dei valori di campo ‘ai fini della progressiva minimizzazione dell’esposizio-
ne’”. Ma nello stesso senso (sentenze n. 336 del 2005 e n. 307 del 2003). Invero
nella sent. n. 103 rileva, altresi, in favore della competenza statale, la “tutela della
concorrenza”. La tendenza perd sembra essere quella di restringere sempre piu la
competenza regionale, come pit di recente nella sent. 119 del 2010, ma per una
completa analisi della giurisprudenza costituzionale in materia E. DI SALVATORE,
La materia della “produzione, trasporto e distribuzione nazionale dell’energia”
nella giurisprudenza della Corte costituzionale (gennaio-maggio 2010), in
www.rivistaaic.it, 2010.

%8 Del resto, come osservato da A. POGGI, L’analisi scientifica, in V. CAM-
PIONE, A. POGGI, Sovranita decentramento regole. I livelli essenziali delle presta-
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come |"“ordinamento civile” che hanno giustificato limitazioni alla
competenza legislativa regionale in molti dei rapporti giuridici di
natura privatistica, tra l’altro, attraverso cui operano la maggior
parte degli scambi economici®®.

Come si ¢ accennato, pero, ed ¢ bene enfatizzarlo, indipenden-
temente dalle materie interessate dalle legislazioni nazionali o re-
gionali, gli interessi unitari posti a garanzia dello sviluppo e del go-
verno dell’economia hanno portato la Corte al medesimo risultato
del riaccentramento delle competenze legislative. Anche perché —
nella maggior parte dei casi — gli interessi economici risultano diffi-
cilmente circoscrivibili all’interno di una singola materia, coinvol-
gendo piuttosto una molteplicitd di ambiti materiali**'. Sono quei
casi in cui il Giudice costituzionale ha dirottato la disciplina legi-
slativa sotto la competenza statale, in primo luogo, attraverso la
“chiamata in sussidiarieta”. Lo si ¢ ricordato, la Corte opera tale

zioni e I'autonomia delle istituzioni scolastiche, Bologna, il Mulino, 2009, pp. 75
ss., i LEP sono finalizzati alla “costruzione di una cittadinanza unitaria ‘sociale’”,
pertanto rappresentano un limite al potere politico di “differenziazione”, diretta-
mente connessi al principio di uguaglianza. Come nota I’A. il diritto all’istruzione
¢ sicuramente uno dei “titoli” legittimanti la legislazione “trasversale” a garanzia
dei LEP, in particolare, al fine di evitare che le differenze economiche tra le regio-
ni possano potenzialmente determinare una diversa fruizione dell’istruzione. Tra
gli altri casi collegati allo sviluppo economico, in cui ha operato la garanzia dei
LEP, emblematici appaiono: la sanita (tra le tante sentt. n. 45 del 2008 ¢ n. 162
del 2007), ma sul punto si rinvia a C. TUBERTINI, Pubblica amministrazione e ga-
ranzia dei livelli essenziali delle prestazioni: il caso della tutela della salute, Bolo-
gna, BUP, 2008, pp. 33 ss.; il trasporto pubblico (sent. n. 124 del 2009); I’edilizia
(sentt. n. 166 del 2008; n. 94 del 2007).

199'S. CALZOLAIO, Il cammino delle materie nello Stato regionale, cit., pp.
201 ss.

290 Cosi la sent. n. 326 del 2008 con la quale si ritengono ammissibili le limita-
zioni disposte dal legislatore statale alle societa partecipate. Secondo la Corte
I’'ordinamento civile “legittima la potesta legislativa dello Stato comprendente gli
aspetti che ineriscono a rapporti di natura privatistica, per i quali sussista un’esi-
genza di uniformita a livello nazionale”. Nello stesso senso, pit di recente, si veda la
sent. n. 52 del 2010, che riserva alla legge statale la disciplina dei “derivati finanzia-
ri”. Cosi anche, tra le molte, la sent. n. 401 e n. 431 del 2007, o la n. 322 del
2008, che dichiarano illegittima la legge regionale che deroga alla disciplina statale
in materia di contratti pubblici, ma sul complesso e ampio tema si rinvia a A. Ro-
MANO TASSONE, Il Codice dei contratti pubblici e le Autonomie, in AA.VV., Il nuovo
codice dei contratti pubblici (a cura di F. SAITTA), Padova, Cedam, 2008, pp. 71 ss.

21 Ad esempio sent. n. 165 del 2007.
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riaccentramento per interessi economici sin dalla sent. 303 del
2003, ma in tal senso molte sono le decisioni analoghe?**. Ovvia-
mente, nei casi in cui la Corte accoglie la chiamata in sussidiarieta,
pur privilegiando la disciplina di interessi nazionali, allo stesso
tempo, riconosce un ruolo delle Regioni, il quale, tuttavia, non vie-
ne fatto valere autonomamente, ma attraverso l’attuazione del
principio di leale collaborazione che la “chiamata” presuppone, in-
tegrando cosi tra loro gli interessi nazionali e regionali®®’.

Non prevede invece I'instaurazione di un rapporto collaborati-
vo il c.d. “criterio della prevalenza” anch’esso sovente utilizzato
dalla Corte in ossequio al quale: la disciplina degli interessi — di-
stribuita tra piu materie — ricade sull’ente competente nella materia

prevalente®*.

292 Con riferimento a tale “meccanismo” si sono gia ricordate tra le tante —
aventi a oggetto normative inerenti ad interessi economici di rilevo nazionale — la
sent. n. 303 del 2003, la n. 6 del 2004, la 14 del 2004. Emblematica appare la
sent. n. 165 del 2007, in cui il Giudice costituzionale legittima la chiamata in sus-
sidiarieta da parte del legislatore statale nella disciplina dei “distretti produttivi”,
per la ragione che essa ¢ “parte di un complesso di misure approntate per favorire
la crescita economica del Paese”. Del resto “I'industria” — come la Corte ha chiari-
to, sent. n. 63 del 2008 — non ¢ una materia, e i distretti produttivi seppur insedia-
ti in un territorio regionale, coinvolgono comunque il pitt generale interesse dello
svilupgo economico nazionale.

% | evidente che I'irrazionalita e inefficienza dei rapporti tra Stato e Regio-
ni, soprattutto, nella definizione delle politiche pubbliche, sia conseguenza della
persistenza del bicameralismo ripetitivo, ancora non sostituito dalla Camera delle
autonomie, come rilevato da A. MORRONE, Lo Stato regionale: dalla giustizia co-
stituzionale alla politica, in Quaderni costituzionali, 2006, pp. 351 ss.

2%* In particolare, sent. n. 148 del 2009: “ricondotte le norme in esame al-
I’ambito della tutela della concorrenza, il legislatore statale aveva titolo a porre in
essere una disciplina dettagliata (sentenze n. 411 e n. 320 del 2008); inoltre, in
virtt del criterio della prevalenza, ¢ anche palese I'appartenenza a detta materia
del nucleo essenziale della disciplina dalle stesse stabilita (sentenze n. 411, n. 371
e n. 326 del 2008), con conseguente infondatezza della denuncia di violazione del
principio di leale collaborazione”. Caso anch’esso emblematico, tra gli altri, €
quello della disciplina degli “strumenti finanziari” e in particolare dei c.d. “deriva-
ti” (sent. 52 del 2010). Il Giudice constata che tale oggetto confluisce all’interno
di un insieme di materie: dai «mercati finanziari» e I’«<ordinamento civile» sino al
«coordinamento della finanza pubblica», le prime due di competenza esclusiva
dello Stato e l'ultima di competenza concorrente. In questo caso tanto la preva-
lenza delle due materie esclusive, quanto la necessita di assicurare I"“equilibrio
unitario della finanza pubblica complessiva, in connessione con il perseguimento
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Connesso a tale criterio, di recente — a partire dal periodo im-
mediatamente successivo alla crisi economica — tra i vari interessi
che giustificano il riaccentramento, sembra acquisire sempre piu
un ruolo principale I’esigenza di “equilibrio unitario della finanza
pubblica complessiva”, in particolare, nel rispetto dei vincoli euro-
pei. Lo dimostra il frequente richiamo da parte del legislatore sta-
tale nelle premesse alle sue normative — in differenti settori®”’, pit
o meno direttamente collegati all’economia nazionale — nonché la

sua giustificazione accolta nelle decisioni della Corte costituzionale.

8. Coordinamento finanziario e vincoli europei: esperimenti di un
governo multilivello dell’economia

Invero, tra tutti i ricordati parametri utilizzati dal Giudice co-
stituzionale per giustificare la competenza legislativa statale, un e-
lemento comune — sempre piu frequentemente richiamato — par-
rebbe la connessione — pitt 0 meno diretta — al rispetto dei vincoli
derivanti dell’ordinamento europeo, un richiamo (rilevante) in
molte delle decisioni sopra richiamate. Tra queste, come accenna-
to, emblematica appare, in particolare, la giurisprudenza sul c.d.
“coordinamento finanziario”, all’interno della quale — soprattutto,
dopo la crisi economico-finanziaria del 2007 — la Corte sembra co-
stantemente e, sempre piu incisivamente, collegare la definizione
delle entrate e delle spese degli enti territoriali ai vincoli europei,

di obbiettivi nazionali, condizionati anche da obblighi comunitari” porta ad asse-
gnare la disciplina di tali “strumenti economici e finanziari” alla competenza stata-
le. Non mancano, dunque, casi in cui la Corte rilevi piu titoli di legittimazione fi-
nalizzati alla tutela degli interessi unitari.

205§ CALZOLAIO, Il cammino delle materie nello stato regionale, cit., pp.
269 ss., ha verificato — dopo la crisi economica — il sempre piti frequente richiamo
a tale formula da parte del legislatore e la sua giustificazione in sede di controllo
costituzionale. Tale prassi secondo I’A. sembra trasformare il coordinamento della
finanza pubblica in una clausola di chiusura. Tipicamente la legge statale giustifi-
ca la sua competenza attraverso la formula “costituiscono principi fondamentali
per il coordinamento della finanza pubblica e hanno il fine di assicurare la tutela
dell’'unita economica della Repubblica ai sensi degli articoli 117, secondo comma,
lettera e), e terzo comma, 119, secondo comma, e 120 della Costituzione”.
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dalle quali poi, come detto, dipendono in primo luogo le loro poli-
tiche.

Come noto, la materia (rectius funzione) “armonizzazione dei
bilanci pubblici e coordinamento della finanza pubblica e del si-
stema tributario” rientra (fino al 2014) ?°® tra le competenze con-
correnti ¢ deve necessariamente essere letta — unitamente all’art.
119 Cost., in particolare comma 2 — come una potesta delle Auto-
nomie territoriali, anche, nello stabilire e applicare “tributi e entra-
te propri”®”’. Nella sua prima giurisprudenza (sentt. n. 376 del
2003, n. 4 del 2004, n. 419 del 2007) il Giudice costituzionale
chiariva che “naturalmente” i poteri che la funzione di coordina-
mento giustifica “devono essere configurati in modo consono
all’esistenza di sfere di autonomia, costituzionalmente garantite,
rispetto a cui I’azione di coordinamento non pud mai eccedere i li-
miti, al di la dei quali si trasformerebbe in attivita di direzione o in
indebito condizionamento dell’attivita degli enti autonomi”*%,

La crisi economico-finanziaria pare aver mutato la gerarchia
delle priorita, o, comunque, aver orientato il Giudice costituzionale
ad assegnare allo Stato un ruolo “pervasivo”**, al fine di assicurare
un equilibrio unitario della finanza pubblica — complessiva — con-
nessa ai vincoli europei, cosi consentendo alla legge statale di pre-
valere su quella regionale®'®. Per la Corte la competenza statale &

2067 4 legge costituzionale n. 1 del 2012, infatti, come noto, si € premurata di

spostare tale funzione dal terzo al secondo comma dell’art. 117 Cost.

27 Sj veda G.M. SALERNO, Dopo la norma costituzionale sul pareggio del bi-
lancio: vincoli e limiti all’autonomia finanziaria delle Regioni, in Quaderni costi-
tuzionali, 2012, 3, pp. 563 ss.

298 Cosi sent. n. 376 del 2003.

299 G.M. SALERNO, Dopo la norma costituzionale sul pareggio del bilancio:
vincoli e limiti all’autonomia finanziaria delle Regioni, in Quaderni costituziona-
li, 2012, pp. 563 ss. ha rilevato “in ogni caso, il coordinamento rimane una sorta
di parola magica che, anche all’interno del nuovo quadro dei rapporti tra Stato e
Autonomie territoriali, consente di mantenere I'unitarieta del sistema di finanza
pubblica rispetto alla tutela di interessi di rilievo nazionale”. Effetti ancor piu
stringenti per gli enti locali come ha opportunamente osservato A. CARULLO, Di-
ritto al benessere e crisi delle autonomie locali, in Intervento al Convegno “Il pa-
reggio di bilancio: dalla dimensione europea alle autonomie locali”, Ravenna 24-
25 ma{ggio 2013, su www.costituzionefinanziaria.it.

%71 crescente ricorso al “coordinamento della finanza pubblica” & dimostra-
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giustificata dall’esigenza di assicurare 1’“equilibrio unitario della
finanza pubblica complessiva, in connessione con il perseguimento
di obbiettivi nazionali, condizionati anche da obblighi comunitari”
(sent. n. 52 del 2010). Tale ultima locuzione — ulteriormente svi-
luppata nella sua giurisprudenza®'' — sembra ben descrivere, non
tanto, e, non solo, la necessaria interconnessione tra i vari livelli
territoriali nella definizione della finanza pubblica, quanto, piutto-
sto, la sempre piu stretta adesione — che come vedremo tra poco
verra ulteriormente sancita con la riforma costituzionale del 2012
— tra 'ordinamento nazionale, regionale ed europeo. Una giuri-
sprudenza che appare ulteriormente confermare come il governo
dell’economia non sia pit indipendente e rimesso all’esclusiva di-
screzionalita dello Stato e delle Autonomie, ma debba coordinarsi
con un ulteriore livello di governo.

Tale sentore emerge con ancor piu evidenza in quelle chiare af-
fermazioni (difficilmente licenziabili come obiter dicta) in cui la
Corte costituzionale — qualora necessario — richiama l'immutabile
disciplina europea nella regolamentazione di strumenti di politica
economica: ipotesi in cui, essendo gia lo Stato vincolato nell’attua-
zione delle normative europee, minimi spazi restano al legislatore

regionale?'?.

to da G.M. SALERNO, Dopo la norma costituzionale sul pareggio del bilancio: vin-
coli e limiti all’autonomia finanziaria delle Regioni, cit. Limite che opera, altresi,
nei confronti delle Regioni ad autonomia speciale per cui si vedano sent. n. 229
del 2011, n. 120 del 2008, n. 169 del 2007, nonché le osservazioni di G.M. SA-
LERNO Coordinamento finanziario, autonomie speciali e coesione nazionale, su
www.federalismi.it, 2008. Critico nei confronti della summenzionata eccessiva
estensione della funzione di “coordinamento” statale, A. BARBERA, Da un federali-
smo “insincero” ad un regionalismo “preso sul serio”? Una riflessione
sull’esperienza regionale, cit., pp. 12 ¢ 13.

2! Cfr. tra le tante sentt. n. 112 del 2011; n. 57 del 2010; n. 190 e n.159 del
2008.

212 1 tal senso moltissime decisioni in cui la Corte collega la materia della
“tutela della concorrenza” all’ordinamento europeo, oltre a quelle gia ricordate, si
vedano in particolare le sentt. n. 272 del 2004; n. 401 e 431 del 2007; n. 1 e n. 63
del 2008; n. 221 del 2010; pit di recente, sentt. 291 del 2012; 98 e 187 del 2013.
La stretta connessione con i vincoli europei, come gia ricordato, & sempre richia-
mata nel caso della funzione di coordinamento della finanza pubblica: in partico-
lare, piu di recente si vedano sentt. nn. 52, 232, 326, 370 del 2010; nn. 68, 69,
77, 108, 122, 155, del 2011, sent. n. 148 del 2012; sent. 180 del 2013. Ma non
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Anzi, non mancano casi’" in cui — essendo la disciplina defini-

ta dal diritto europeo — neppure lo Stato, né tantomeno gli Enti in-

frastatuali, hanno margini di intervento?'*.

puo essere taciuta la stessa materia ambientale sin dalle prime sentenze in tema di
“elettrosmog” per cui per tutte la n. 307 del 2003.

Sempre in materia di “tutela della concorrenza” sembra spiccare la celebre
sent. 325 del 2010 che, relativamente alla qualifica servizio idrico integrato, chiari-
sce “l'ordinamento comunitario, in considerazione della rilevata portata oggettiva
della nozione di «interesse economico», vieta che gli Stati membri e gli enti infrasta-
tuali possano soggettivamente e a loro discrezione decidere circa la sussistenza di
tale interesse. In particolare, la previsione, da parte delle disposizioni censurate, di
condizioni per I'affidamento diretto del servizio pubblico locale pit restrittive di
quelle previste dall’ordinamento comunitario non integra alcuna violazione dei prin-
cipi comunitari della concorrenza, perché tali principi costituiscono solo un minimo
inderogabile per gli Stati membri, i quali hanno la facolta di dettare una disciplina
pit rigorosamente concorrenziale, come quella di specie, che, restringendo le ecce-
zioni all’applicazione della regola della gara ad evidenza pubblica — posta a tutela
della concorrenza —, rende pil estesa I'applicazione di tale regola. Con riferimento
alla fattispecie in esame, il legislatore statale, in coerenza con la menzionata norma-
tiva comunitaria e sull’incontestabile presupposto che il servizio idrico integrato si
inserisce in uno specifico e peculiare mercato (come riconosciuto da questa Corte
con la sentenza n. 246 del 2009), ha correttamente qualificato tale servizio come di
rilevanza economica, conseguentemente escludendo ogni potere degli enti infrasta-
tuali di 4pervenire ad una diversa qualificazione”.

2% A tale riflessione potrebbe altresi unirsi quella — enfatizzata da S. CALZO-
LAIO, Il cammino delle materie nello stato regionale, cit. — sull’utilizzo da parte della
Corte del paramento dei “vincoli europei” quale “parametro di chiusura”, in alcuni
casi preferito rispetto ad altri parametri costituzionali interni. Si veda ad esempio la
sentenza n. 219 del 2012, in cui, al fine dichiarare I'incostituzionalita di una legge
molisana che fissava le tariffe degli istruttori di sci, la Corte applica direttamente gli
“obblighi imposti dall’ordinamento comunitario” dell’art. 117, primo comma, Cost.
— recati dagli artt. 56 e 57 del Trattato sul funzionamento dell’'Unione europea
(TFUE) e dalle direttive del Parlamento europeo e del Consiglio, del 7 settembre
2005, n. 2005/36/CE e del 12 dicembre 2006, n. 2006/123/CE in relazione alla li-
bera prestazione di servizi, che impongono la “tutela della concorrenza” (la quale,
invero, sarebbe espressamente menzionate nell’art. 117, c. 2, 1. e, Cost.). In tal caso
la Corte ritiene assorbito I’altro parametro “interno” dell’“ordinamento civile”. Cosi
sulla stessa traiettoria — con una sempre maggiore influenza diretta del diritto euro-
peo nell’ordinamento nazionale — I’epocale decisione della Corte di rimettere una
questione di legittimita alla Corte UE a partire dalla sent. n. 102 e ord. n. 103 del
2008, in quel caso specifico, sorta a seguito della legge regionale sarda della “tassa
sullo scalo” definita dalla Regione come uno strumento per perseguire “una politica
economica e fiscale in materia di sviluppo turistico”, ma che la Corte rileva contra-
stare con i principi fondamentali del mercato europeo e in particolare con I'“art. 12
del Trattato CE”, restringendo la liberta di circolazione di beni, persone e capitali
nonché la liberta di stabilimento.
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L’impressione che ne deriva, sembrerebbe, che, piu la discipli-
na ¢ collegata al governo dell’economia, maggiore ¢ la sua connes-
sione con l'ordinamento europeo. Del resto tale constatazione, se
collegata alla descritta evoluzione delle regole del governo
dell’economia — il cui destino da tempo appare strettamente legato
all’'UE - non sembra giungere di sorpresa, ma piuttosto quale natu-
rale evoluzione dell’ordinamento costituzionale. In tal senso si po-
trebbe anche dire che nulla ¢ cambiato: lo Stato regola I'ordine
giuridico dell’economia nazionale e vigila sul rispetto dei vincoli
europei; la Regione, invece, interviene per quanto di sua compe-
tenza disciplinando gli interessi del proprio territorio. Tale conclu-
sione ¢ corretta e certo in linea con il modello definito nella ri-
chiamata sent. n. 14 del 2004. Senonché spesso i vincoli europei
non orientano semplicemente l'intervento in economia di Stato e
Regioni, come vincoli da attuare, invero, essi limitano, spesso for-
temente, gli strumenti di politica economica. Risulta esservi, non
solo, come in passato, un generale rispetto dei vincoli europei —
come, ad esempio, dei parametri del patto di stabilita e crescita — la
connessione tra I’ordinamento europeo e le politiche economiche
appaiono sempre piu stringenti, interessando direttamente il con-
tenuto delle generali strategie nonché delle singole discipline di de-
finizione delle politiche economiche. Limiti che non parrebbero in-
teressare solo ’autonomia regionale, ma, altresi, financo, la legisla-
zione statale: come se lo Stato non fosse piu al vertice della “deci-
sione globale”, bensi, nel “mezzo”, sempre piti connesso e subordi-
nato a quel — costituendo — governo europeo dell’economia, i cui
effetti sono colti a livello statale anche dal Giudice costituzionale,
affermando un governo multilivello dell’economia.

9. La crisi economico-finanziaria in Italia e la lettera dei “due
Governatori”: un excursus su un caso anomalo

Se dalla lettura della giurisprudenza costituzionale emergono,
seppur significative, solo delle tendenze — anche se fondamentale
risulta il suo contributo nel ridefinire i confusi rapporti tra Stato e
Regioni nelle materie economiche — la vera conferma, della radicale
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trasformazione del ruolo dello Stato nel governo dell’economia pa-
re derivare dalle piu recenti riforme assunte dal legislatore statale
e, soprattutto, dalla riforma costituzionale adottata con legge n. 1
del 2012 con la quale - tra I’altro, come noto - si ¢ inserito espres-
samente in Costituzione il c.d. “pareggio di bilancio”*". Tuttavia,
in premessa, prima di passare alla piu dettagliata analisi della ri-
forma, sembra utile descrivere il contesto di particolare crisi (non
solo economica) in cui essa interviene, perché anche tale contesto
sembra indicativo della generale trasformazione del governo
dell’economia nazionale e della sua, ormai, inscindibile connessio-
ne con 'UE.

A seguito delle crisi del 2007, in Italia, la reale consapevolezza
di dover necessariamente intervenire al fine di mettere al riparo la
stabilita (non solo economica) del Paese attraverso riforme struttu-
rali, in particolare, nell'immediato, attraverso politiche di “rigore”,
sembra avere una data ben precisa: il 5 agosto 2011. Questa, infat-
ti, ¢ la data riportata sulla lettera inviata dalla BCE al Governo ita-
liano, sottoscritta dal presidente Jean Claude Trichet e dal suo fu-
turo successore Mario Draghi (in quel momento, Governatore u-
scente della Banca d’Italia)>'®.

La lettera contiene suggerimenti e, in alcuni casi, puntuali in-
dicazioni volti a stimolare il governo italiano®'’ al fine di avviare
“riforme indispensabili” “per accrescere il potenziale di crescita”,
tra cui: “liberalizzazione dei servizi pubblici locali e dei servizi pro-
fessionali”; nonché piu in generale la riforma del mercato del lavo-
ro in “entrata” e in “uscita”. Si ritengono altresi indispensabili “mi-
sure immediate e decise per assicurare la sostenibilita delle finanze
pubbliche”, tra cui un vero piano di rientro con forti tagli alla spe-

215 Riforma che come noto entrera in vigore dal 2014.

?1% 1] testo della lettera in un primo momento segreto, di cui erano filtrate solo
generiche indiscrezioni, verra reso noto solo il 29 settembre successivo attraverso
la sua pubblicazione sul Corriere della Sera, reperibile su http://www.corriere.it/
economia/11_settembre_29/trichet_draghi_italiano_405e2be2-ea59-11e0-ae06-
4da866778017.shtml.

2" La lettera & infatti indirizzata al Presidente del Consiglio dei Ministri e
non al Parlamento.
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sa pubblica®'® nonché un limite del ricorso al debito®'’. Infine, tra
le altre misure necessarie a favorire la competitivita dell’Italia, i
“Governatori” suggerivano: “migliorare I’efficienza amministrativa
e la capacita di assecondare le esigenze delle imprese”; “abolire o
fondere alcuni strati amministrativi intermedi (come le Province)”,
nonché, appunto, una riforma costituzionale che rendesse piu
stringenti le regole di bilancio. I mittenti enfatizzano la situazione
di emergenza chiarendo che le misure sarebbero dovute essere a-
dottate “il prima possibile”*®. Se si riflette un attimo, si tratta di
motivi per lo pit analoghi a quelli che avevano portato alle riforme
di “ispirazione” europea degli anni *90*', nei fatti, perd, come si
dira tra un momento, rispetto ad allora, la condizione economica e
finanziaria dell’Italia sembrava aggravata.

La missiva come noto ha fatto molto discutere, suscitando non
poche critiche per “il metodo inaccettabile” e il merito “(spesso)
assai discutibile”?*?. Ed effettivamente se il metodo lo si pud defini-
re “irrituale”, neppure puo essere un’esimente il fatto che si trattas-
se di corrispondenza riservata. Forse un’attenuante pud essere in-
dividuata nel contesto in cui la missiva interviene e che non ha
precedenti: tra la fine del 2009 e i primi mesi del 2010 il disavanzo
pubblico in Italia raggiungeva il 5,3 % del PIL; nonché, inoltre, il
debito pubblico lordo superava il 115 % del PIL, insomma, I'Italia
risultava assai al di fuori dei parametri di Maastricht, in un conte-
sto di generale recessione economica, nel quale altri Paesi del Me-
diterraneo, in primis, la Grecia, erano ormai prossimi al default. In

218 «]] Governo dovrebbe valutare una riduzione significativa dei costi del
pubblico impiego, rafforzando le regole per il turnover e, se necessario, riducendo
gli stiyendi”.

' “Andrebbero messi sotto stretto controllo I’assunzione di indebitamento,
anche commerciale, e le spese delle autorita regionali e locali, in linea con i prin-
cipi della riforma in corso delle relazioni fiscali fra i vari livelli di governo”.

2 Invero indicando, in alcuni casi, tempi piuttosto precisi.

22l Come ricordato nelle pagine precedenti, solo in parte concretamente rea-
lizzate.

222 G5, GRASSO, 1I costituzionalismo della crisi, cit., pp. 82 ss. L’A. in partico-
lare ¢ assai critico con l'interferenza che la lettera, indirizzata al Governo, ha rea-
lizzato nei confronti delle decisioni di indirizzo politico-finanziario, soprattutto,
con riferimento alle prerogative del Parlamento.
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tale scenario di emergenza generale, i tassi d’'interesse del debito
pubblico italiano salivano vertiginosamente — comportando mag-
giori oneri per le finanze pubbliche — e il Consiglio®”® avviava nei
confronti del governo italiano una procedura per disavanzo ecces-
sivo ai sensi del “patto di stabilita e crescita”. Non solo, dato piu
importante — dal punto di vista della BCE - il 4 agosto 2011 (il
giorno prima della citata lettera), la Banca centrale assume la deci-
sione di avviare il “long term refinancing operation” (LTRO) a pro-
tezione dei debiti sovrani piti esposti (tra cui quello italiano)?*.

Nel merito, invece, si pud obiettare, in alcuni casi,
dell’eccessivo dettaglio delle misure suggerite (come I'indicazione
dei tempi entro cui effettuare le riforme), ma non sul fatto che
molte delle misure pit generali rappresentassero specifici impegni
gia in passato assunti dall’ltalia. Gli stessi “Governatori” lo ricor-
dano nelle premesse quando richiamano le dichiarazioni sottoscrit-
te anche dall’Italia, da ultimo, al “vertice dei capi di Stato e di go-
verno dell’area-euro del 21 luglio 201 17°% nonché il perdurante
mancato rispetto — da pit di vent’anni — dei vincoli di Maa-
stricht®®®, che, di fatto, appariva una delle cause della perdita di fi-
ducia dei mercati sul debito italiano, tradotta attraverso — il presto
noto — indice “spread”, divenuto nell’autunno del 2011 talmente
alto da non risultare pit sostenibile**’.

Se ¢ vero che in molti casi, in passato, non sempre gli impegni
europei sono stati mantenuti — soprattutto con riferimento a vincoli

% I data 9 gennaio 2010 (decisione 2010/286/UE).

224 Cfy. http://www.ecb.europa.eu/press/pressconf/2012/html/is120906.en. himl,
ma si veda pitt ampiamente il capitolo II.

22 Cfr. hitp://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/it/ec/
125659.pdf.

220'Sj potra obiettare che I'Italia non fosse I'unico Paese fuori dai parametri
di Maastricht. Si sono gia criticati anche i motivi politici che avevano portato alla
riforma del PSC nel 2005, ma come ricordato nel presente testo la condizione del
debito italiano sembrava assai piu seria rispetto a quella di altri.

22711 differenziale tra titoli di Stato italiani (Btp) e tedeschi (Bund) salito nel
mese di novembre 2011 fino al record di 575 punti, in altre parole, gli interessi
con cui ripagare i creditori italiani sarebbero stati talmente alti da risultare inso-
stenibili. Si veda http://www.corriere.it/economia/11_novembre_09/btp-borsa-
mercati_be547e7c-0aaa-11e¢1-8371-eb51678ca784.shtml.
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di Maastricht®*® — la crisi economica ha imposto — nella condivisione
dei rischi dei benefici della moneta unica — un “salto di qualita” non
piu rinviabile, verso un’Unione europea politica, da cui passa un go-
verno europeo dell’economia sino ad allora inattuato, rinviato.

Del resto, anche dal punto di vista strettamente nazionale, ¢ un
fatto — emerso anche in questo studio — che nessuna riforma in
molti dei settori strategici, non solo per I’economia, sia stata adot-
tata negli anni precedenti alla crisi. Dunque molti dei problemi
dell’Italia sono rimasti i medesimi, se non maggiori, degli anni ’90.
Al di la della constatazione che nessuna delle auspicate riforme co-
stituzionali ¢ stata adottata — al fine di aggiornare, oggi, come allo-
ra, la forma di Governo al mutato contesto europeo ed economico
— il dato piu significativo sembra l'incapacita di semplificare — a
tutto tondo — I'organizzazione dello Stato e intervenire riformando
politiche pubbliche insostenibili.

A conferma di tale ultima constatazione — piu di qualsiasi altro
studio® — vale il dato del costante aumento della spesa pubblica fi-
nanziata sempre maggiormente attraverso il ricorso al debito®*°. An-
zi, molto spesso, le riforme non piu rinviabili sono state realizzate
attraverso “l’alibi” dell’Europa che ha rappresentato il “capro espia-

torio” cui imputare la “colpa” delle riforme “impopolari”**'. Non a

*%% Nelle pagine che precedono, in particolare, si ¢ ricordata la sigla del Patto
di stabilita e crescita nel 1997 e poi criticamente la riforma del 2005.

29 N¢ giuste, né sbagliate — sotto tutti i punti di vista — salvo piccoli aggiu-
stamenti, nessuna delle molte riforme annunciate si ¢ poi concretizzata in legge.
In tutti i settori delle scienze giuridiche ed economiche ¢ possibile leggere in tal
senso critiche all'immobilismo della politica. Immobilismo che — come recente-
mente ricordato da A. BARBERA, Le politiche istituzionali: tra Busiuel e Ghobadi
(e Grillo), in Quaderni costituzionali, 2012, n. 4, pp. 857 ss. — sembra in gran
parte connesso, per motivi vari, alla mancata riforma delle riforme: ovvero quella
costituzionale, cui, negli ultimi anni, si aggiunge quella alla legge elettorale.

20 Cfr. M. DEGNI, P. De IOANNA, La voragine: inghiottiti dal debito pubbli-
co, Roma, Castelvecchi, 2012.

1 E questa 'efficace osservazione di G. PASQUINO, Politica senza potere:
parola di leader, in Comunicazione politica, 2012, n. 2, pp. 211 ss., commentan-
do alcune frasi del Presidente del Consiglio Berlusconi (in ‘virgolettato’) osserva
I’A. “da un lato, I'Ue rappresenta 1’alibi delle decisioni sgradite e sgradevoli e dei
compiti difficili da svolgere: ‘Noi non lo faremmo, ma ce lo chiede ’Europa. Dun-
que...”. Dall’altro lato, 'Unione Europea puo essere sfruttata come capro espiato-
rio: ‘non € colpa nostra se dobbiamo imporre tasse, chiedere sacrifici, introdurre
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caso il Governo - presieduto da Mario Monti — che ha dato seguito a
molte delle riforme indicate nella “lettera d’agosto”, nonostante fos-
se sostenuto da un’amplissima maggioranza parlamentare, ¢ stato
definito attraverso vari appellativi “governo”: “dell’Europa”; “del
Presidente”; “tecnico”, ma certo mai come governo politico®*>. Una
presa di distanze finalizzata a sollevare il Parlamento dalle riforme
che votava ispirate all’“austerity”.

Come detto, sta di fatto che il Governo Monti riesce a far ap-
provare al Parlamento una serie di riforme (misure per la riforma
delle pensioni e per la crescita e lo sviluppo®*’, per la razionalizza-
zione della spesa pubblica®*, per la finanza e il funzionamento de-
gli enti territoriali*®’) che a prima vista sembrerebbero evocare le
indicazioni della “lettera di agosto”, ma invero, a ben guardare —
molte di queste — sono il risultato di quello che appare il nuovo
metodo di governance economica europea (o meglio della Eurozo-
na) consacrata in particolare negli FEurosummit (a partire
dall’ottobre del 2011). Come si ¢ visto (capitolo II) il primo passo
verso il governo europeo dell’economia.

La riforma della governance economica europea, dunque, ini-
zia a produrre i suoi effetti diretti sul governo dell’economia na-
zionale, attraverso riforme di politiche economiche, in alcuni casi
strutturali — senza esprimere valutazioni sul merito delle riforme,

299

obblighi e divieti. E colpa dell’Europa’”. L’A., inoltre, con particolare riferimento
al caso specifico della mancata “riforma delle pensioni” ricorda la forte opposizio-
ne di Bossi che non voleva “toccare” le “pensioni padane”.

22 Anche se restano i problemi evidenziati da A. RUGGERI, Art. 94 della Co-
stituzione vivente: ‘Il Governo deve avere la fiducia dei mercati’ (nota minima a
commento della nascita del Governo Monti), su www.federalismi.it.

33 Si ricordino il decreto legge “Salva Italia” 201/2011, manovra anti-crisi
da 30 miliardi, convertito con legge 214/2011; il decreto legge “Cresci Italia”
1/2012, convertito con legge 27/2012; il decreto legge “Semplifica Italia” 5/2012,
convertito con legge 35/2012; il decreto legge “Sviluppo” 83/2012, convertito con
legge 134/2012; il decreto legge “Sviluppo 2.0” 179/2012, convertito con legge
221/2012; il decreto legge “Balduzzi” 158/2012, convertito con legge 189/2012,
per una completa ricostruzione si rinvia a E. PATTARO, La prassi del governo
Monti, in corso di pubblicazione su Quaderni costituzionali.

** Decreto legge “Spending Review” 52/2012, convertito con legge
94/2012; decreto legge “Spending Review 2”, convertito con legge 135/2012.
2 Decreto legge 174/2012, convertito con legge 213/2012.



I1 governo dell’economia nello Stato regionale italiano 165

come nel caso del “mercato del lavoro” o delle “pensioni” — con-
cordate preventivamente a livello europeo.

In tale contesto, pochi mesi dopo, il Parlamento italiano ap-
provava (quasi all’'unanimita, con una maggioranza assai superiore
rispetto ai 2/3, dunque, senza possibilita di verifica popolare) la
legge costituzionale 20 aprile 2012, n. 1, dall’eloquente Titolo “In-
troduzione del principio del pareggio di bilancio nella Carta costi-
tuzionale”*°. La riforma costituzionale, pertanto, veniva approvata
ancor prima della ratifica®’ del “Trattato sulla stabilita, coordina-
mento e governance nell’unione economica e monetaria” (pitt noto
come Fiscal compact), con il quale I'ltalia, in sede europea, aveva
assunto I'impegno ad introdurre il “pareggio di bilancio”.

10. La riforma costituzionale del “pareggio di bilancio” e le sue
conseguenze

La Legge costituzionale n. 1 del 2012 non ¢ una semplice no-
vella dell’art. 81 Cost., al contrario di quanto si potesse inizialmen-
te immaginare, essa non si limita a prevedere — come indicato nelle
richiamate fonti europee — il “pareggio di bilancio”. Anzi, si po-
trebbe sostenere — ovviamene con intento provocatorio — che, tra le
varie modifiche disposte (agli artt. 81, 97, 117, 119 Cost.), la vera
novita ¢ la mancanza del “pareggio di bilancio”; espressamente in-
dicato nel solo Titolo della Legge costituzionale, ma poi in concre-
to declinato in Costituzione come “equilibrio di bilancio”**®.

Se le parole — soprattutto per i giuristi — sono “pietre”, una dif-
ferenza semantica c’¢, ma si badi bene, cio non significa certo che
il risultato del limite all’indebitamento muti>>°. In tal senso, tra le

2% Nel minor tempo possibile, che il procedimento aggravato ex art. 138

consente, e senza particolare dibattito tra I’opinione pubblica.

>7 Avvenuta con legge 23 luglio 2012, n. 114, Approvata dalla Camera dei
deputati con 368 si, 65 astenuti e 65 no; dal Senato della Repubblica con 216 si,
21 astenuti e 24 no.

28 Cfy, art. 81 commi 1 e 6, art. 97, art. 119 commi 1 e 6 Cost.

29 R, BIFULCO, Jefferson, Madison e il momento costituzionale dell’Unione.
A proposito della riforma costituzionale sull’equilibrio di bilancio, cit., pp. 3 ss.,
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altre disposizioni, chiaro ¢ il comma 2 dell’art. 81 Cost., per cui “il
ricorso all’indebitamento ¢ consentito solo al fine di considerare gli
effetti del ciclo economico e, previa autorizzazione delle Camere
adottata a maggioranza assoluta dei rispettivi componenti, al veri-
ficarsi di eventi eccezionali”. Regola ancora piu stringente per gli
enti territoriali (ai sensi del novellato art. 119 c. 6 Cost.) per i quali
I'indebitamento ¢ sempre vietato se non per la copertura di spese
per investimento (la c.d. golden rule), il cui rientro deve essere ne-
cessariamente garantito attraverso dettagliati “piani di ammorta-
mento”, e in ogni caso “a condizione che per il complesso degli enti
di ciascuna Regione sia rispettato I’equilibrio di bilancio”. Dunque,
il ricorso al debito per finanziare qualsiasi scelta politica di spesa
diviene I’eccezione, da subordinare a specifiche condizioni che la
Costituzione rinvia alla disciplina della “legge organica”**’ di con-
tabilita.

Invero, la citata Legge costituzionale, al di la del non seconda-
rio principio di “equilibrio” menzionato, sembra mostrare altri mo-
tivi di interesse, chiarendo — nella definizione e previsione delle ri-
sorse pubbliche — che il bilancio presuppone i rapporti con le Au-
tonomie territoriali minori, da un canto, ¢ con I’'Unione europea,
dall’altro. Eloquente, piu di altri, il nuovo art. 97 Cost. per cui “le
pubbliche amministrazioni, in coerenza con ['ordinamento
dell’Unione europea, assicurano 1’equilibrio dei bilanci e la soste-
nibilita del debito pubblico”, nonché I'art. 119 c.1 Cost. nella parte
in cui specifica che tutti gli Enti costitutivi delle Repubblica “con-
corrono ad assicurare I'osservanza dei vincoli economici e finan-
ziari derivanti dall’ordinamento dell’Unione europea” (c.n.).

Le due disposizioni se lette congiuntamente al novellato art.
117 Cost. — per cui la funzione di “armonizzazione dei bilanci
pubblici” diviene formalmente (passando dal terzo al secondo
comma dell’art. 117)**' riassegnata alla competenza esclusiva dello

ha osservato che si tratta del resto di discipline di principio che non possono re-
stare entro stretti recinti.

240 Per la richiesta maggioranza assoluta.

2*1 Basti ricordare la richiamata giurisprudenza menzionata, nelle pagine pre-
cedenti, per cui tale funzione gia opera come una competenza esclusiva dello Stato.
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Stato — sembrano confermare, invero, ormai, realizzare, un sistema
centripeto, in cui le autonomie risultano coordinate dallo Stato,
sotto la direzione e il controllo dell’'Unione europea, una trasfor-
mazione che interessa direttamente il governo dell’economia per-
ché le risorse da programmare (dove e come recuperarle) e le poli-
tiche economiche (come e per quali fini utilizzarle) vanno coordi-
nate in un sistema multilivello***.

Tale trasformazione sembra confermata nella legge di contabi-
lita n. 243 del 2012, in attuazione della riforma costituzionale,
laddove rinvia alle decisioni assunte a livello europeo (art. 2) la de-
finizione delle singole ipotesi di “eccezione” in cui — ai sensi
dell’art. 81 Cost. — sara consentito Iindebitamento. E vero che il
ricorso all’indebitamento ¢ subordinato alla “previa autorizzazione
delle Camere adottata a maggioranza assoluta dei rispettivi com-
ponenti”, ma tale decisione politica andra commisurata alle valuta-
zioni definite a livello europeo: ¢ il caso delle “fasi del ciclo eco-
nomico” (“fase favorevole e fase avversa del ciclo economico”) che
saranno “individuate come tali sulla base dei criteri stabiliti dal-
I'ordinamento dell’Unione europea” (art. 2 lettera f)**.

Al di 1a delle singole questioni — che in questa sede non ha sen-
so analizzare nel dettaglio — ¢ evidente pero che il percorso di tra-
sformazione che la legge costituzionale n. 1 del 2012, qui descritto,
lega strettamente il futuro governo (non solo) dell’economia na-
zionale agli indirizzi e al coordinamento europeo. Se si punta
I’attenzione piu su tale aspetto, che, piuttosto, sulla regola “forma-
le” del pareggio di bilancio in sé, non si possono negare gli effetti —

inevitabili — nella limitazione della sovranita nazionale®**.

2 Gia rappresentato da A. MORRONE, Il federalismo fiscale nella crisi eco-
nomico-finanziaria: quali scenari?, in Federalismo fiscale, 2011, n. 2, p. 5.

23 15 tal modo, come ricorda R. BIFULCO, Jefferson, Madison e il momento
costituzionale dell’Unione. A proposito della riforma costituzionale sull’equilibrio
di bilancio, cit., p. 5, “il trasferimento di sovranita non implica quindi rinuncia
alla partecipazione della definizione degli obiettivi comuni che I’'Unione si propo-
ne. A tal fine 'approvazione a maggioranza assoluta della normativa fondamenta-
le in materia di bilancio cerca di sottrarre questa materia alla logica meramente
maggioritaria, rafforzando la posizione del Parlamento e dell’opposizione in esso
presente”.

244 Sia consentito un rilievo “critico” alla tesi di M. LUCIANI, Costituzione, bi-
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La citata riforma, pero, hanno ricevuto puntuali obiezioni,
non limitate alla sola questione della “perdita di sovranita”. Ad
esempio, un timore concreto, subito rilevato, ¢ stato quello della
garanzia dei diritti, e in particolare di quelli piu costosi legati al
mantenimento dello stato sociale®®. Invero, gia la legge costitu-
zionale n. 1 del 2012 sembrava aver ben presente tale questione
nel momento in cui all’art. 5 lettera g**° si & preoccupata di rin-
viare alla legge di contabilita la specificazione delle modalita per
assicurare in ogni caso — in particolare, nelle fasi di crisi — “i livel-
li essenziali delle prestazioni e delle funzioni fondamentali ineren-

lancio, diritti e doveri dei cittadini, in particolare, p. 43, per il quale “una volta
che le esigenze di equilibrio vengono depurate dagli effetti del ciclo e che le politi-
che anticicliche sono esplicitamente ammesse, anche ove alimentate dalla spesa
pubblica e finanziate da ulteriore indebitamento, il nuovo quadro costituzionale
del bilancio cessa d’essere sospettabile di eccessi di dogmatismo e finisce per con-
servare in buona misura, pur circoscrivendola, ’originaria duttilita voluta dai Co-
stituenti”. Tale interpretazione appare negata dalla legge n. 243 che rinvia al livel-
lo europeo ciascuna singola definizione delle ipotesi per cui ¢ possibile ricorrere
all’indebitamento.

2 Cosi G. DE MINICO, Welfare a rischio per lo stop al debito pubblico, in Il
Sole 24 Ore, 2 ottobre 2011, la quale temeva che “se fino a oggi i diritti sociali si
sostenevano economicamente anche con il ricorso al debito, il nuovo articolo 81
condizionera 1'uguaglianza sostanziale non solo alle disponibilita economiche, ma
alla provenienza di quei soldi, non piu generabili dai prestiti degli investitori allo
Stato”. Esprimeva analoghe preoccupazioni M. LUCIANI, Pareggio di bilancio: sei
motivi per non toccare la Costituzione, in [’Unita, 29 ottobre 2011, anche se, co-
me ricordato, successivamente, dopo I’entrata in vigore della riforma, in Costitu-
zione, bilancio, diritti e doveri dei cittadini, cit., p. 43, ’A. sembra aver fornito
una lettura differente del “patto di bilancio”. Assai incisiva, invece, appare la cri-
tica di G. AZzARITI, La “regola d’oro” indiscussa, in Il Manifesto, 6 marzo 2012,
infatti, la costituzionalizzazione del pareggio di bilancio potrebbe “mutare gli e-
quilibri complessivi espressi dalla nostra legge fondamentale in materia economi-
ca, finendo per ledere il modello stesso di Costituzione democratica e pluralista”.
Nello stesso senso G. FERRARA, Regressione costituzionale, in Il Manifesto, 18
aprile 2012. Anche se appare pil generale la critica di P. BILANCIA, Note critiche
sul c.d. “pareggio di bilancio”, cit., p. 3, I’A. descrive specifici rischi per la soste-
nibilita dei diritti.

24 L a quale dispone che la legge di contabilita dovra specificare “le modalita
attraverso le quali lo Stato, nelle fasi avverse del ciclo economico o al verificarsi
degli eventi eccezionali di cui alla lettera d) del presente comma, anche in deroga
all’articolo 119 della Costituzione, concorre ad assicurare il finanziamento, da
parte degli altri livelli di governo, dei livelli essenziali delle prestazioni e delle fun-
zioni fondamentali inerenti ai diritti civili e sociali”.
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ti ai diritti civili e sociali”. Sul punto, la legge di contabilita sem-
bra dare una risposta concreta (art. 11) attraverso l'istituzione di
un fondo a tal fine dedicato (“straordinario”), “alimentato da
quota parte delle risorse derivanti dal ricorso all’indebitamento
consentito dalla correzione per gli effetti del ciclo economico del
saldo del conto consolidato”, e la cui dotazione varia costante-
mente “sulla base della stima degli effetti dell’andamento del ciclo
economico”*",

In tal senso, dunque, in materia di diritti, le risorse per i “livelli
essenziali delle prestazioni” restano nella disponibilita dello Stato.
Certo, con la precisazione che lo Stato non potra piu finanziare —
soprattutto attraverso il debito — quelle politiche di welfare difficil-
mente sostenibili del passato®*®. Ne segue che 1'ordinamento italiano
sara in futuro obbligato a torcere lo sguardo verso i modelli euro-
pei®*®, aggiornandosi, introducendo sistemi di welfare adeguati al
mutato contesto®’, i quali, anche se differenti, non necessariamente

devono essere meno protettivi, magari perché pit efficienti®*’.

7 Evidenzia tale punto A. MORRONE, Pareggio di bilancio e Stato costitu-

zionale, in corso di pubblicazione su Lavoro e diritto.

* Cfr. M. FERRARA, Trent’anni dopo. Il welfare state europeo tra crisi e tra-
sformazione, in Stato e mercato, n. 81, pp. 341 ss., il quale insiste sulla necessita di
far “circolare” e comparare anche a livello nazionale i modelli europei di “welfare”.

** Fino al raggiungimento — auspicato da M. FERRARA Neowelfarismo libera-
le: nuove prospettive per lo stato sociale in Europa, in Stato e mercato, 2013, n. 1,
pp. 3 ss. — di “un nuovo round di riforme istituzionali a livello UE e I’elaborazione
di un nuovo paradigma di politica economica saranno capaci di creare spazio suf-
ficiente per mettere in pratica le nuove «idee» sociali e dunque difendere la nuova
sintesi ideologica da una pericolosa spirale di centrifugazione populista e radica-
le”.
2% Byoluzione nitidamente descritta da B. PALIER, Social policy paradigms,
welfare state reforms and the crisis, in Stato e mercato, 2013, 1, pp. 37 ss. In tale
contesto suggestiva appare la riflessione di A. RUGGERI, Crisi economica e crisi
della Costituzione, su www.giurcost.org, per il quale la recente crisi impone la ne-
cessita di riforme strutturali — che passino, in particolare, per “la moralizzazione
della vita politica e ’equa distribuzione della ricchezza” — volte a ristabilire
un’“etica pubblica repubblicana” oggi non abbastanza praticata.

> 11 caso emblematico & quello delle “pensioni retributive” — principale set-
tore, per quota di spesa, del welfare state italiano — abolite attraverso un lungo e
faticoso processo, i cui effetti in termini di insostenibilita e inefficienza sono ben
descritti da M. JESSOULA, Istituzioni, gruppi, interessi. La “nuova politica pensio-
nistica” in Italia, in Rivista Italiana di Politiche Pubbliche, 2011, n. 2, pp. 211 ss.
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La razionalita del limite all’indebitamento ¢ stata, altresi, giu-
stificata sulla base dei diritti delle generazioni future®?. Pur condi-
videndosi tale riflessione, tuttavia, fermandosi a riflettere sui parti-
colari momenti di crisi in cui (ad esempio nell’autunno del 2011)
I’economia italiana si ¢ trovata — o, ancor piu, pensando allo stato
d’insolvenza in cui versavano Paesi come la Grecia — verrebbe da
dire che I'insostenibilita del debito pubblico puo rappresentare un
ostacolo tale da mettere a rischio, non solo, € non tanto, i diritti
delle generazioni future, bensi la sostenibilita dei diritti nell’im-
mediato presente.

Discorso a parte sembra riguardare gli effetti sulle Autonomie
territoriali minori, alla luce, soprattutto, del principio fondamenta-
le espresso dall’art. 5 Cost.”>> Quanto si ¢ sin qui rilevato e ricorda-
to sulla riforma costituzionale del Titolo V, e della sua attuazione,
¢ sufficiente per affermare che le “disgrazie” dell’Autonomia regio-
nale, e pit in generale degli altri enti autonomi “costitutivi della
Repubblica”, non hanno inizio con la crisi economico-finanziaria
degli ultimi anni. Certo, come si ¢ visto, la crisi ha forse spinto, in
alcune decisioni, la Corte costituzionale — ad esempio in materia di
coordinamento finanziario — a limitare ulteriormente le competen-
ze regionali, nonché ha sensibilmente inciso sulle risorse garantite

22 Cosi N. Lupo, Costituzione europea, pareggio di bilancio ed equitd tra le

generazioni. Notazioni sparse, su www.amministrazioneincammino.luiss.it, pp. 6
ss.; R. BIFULCO, Jefferson, Madison e il momento costituzionale dell’Unione. A
proposito della riforma costituzionale sull’equilibrio di bilancio, cit., p. 6, il quale
A. si era gia posto il problema in Diritto e generazioni future. Problemi giuridici
della responsabilita intergenerazionale, Milano, Franco Angeli, 2008. Esigenza
sottovalutata rispetto alla concreta attuale garanzia dei diritti da M. Luciani, Ge-
nerazioni future, distribuzione temporale della spesa pubblica e vincoli costitu-
zionali, in Diritto e societa, 2008, 2, pp. 145 ss., tesi ribadita dall’A. in Costitu-
zione, bilancio, diritti e doveri dei cittadini, cit., p. 10.

23 Questione, in particolare, attenzionata da G.M. SALERNO, Equilibrio di
bilancio, coordinamento finanziario e Autonomie territoriali, in Costituzione e
pareggio di bilancio, Il Filangeri, Quaderno 2011, Napoli, Jovene, 2012, pp. 145
ss.; G. RIVOSECCHI, Il c.d. pareggio di bilancio tra Corte e legislatore, anche nei
suoi riflessi sulle Regioni: quando la paura prevale sulla ragione, su
www.rivistaaic.it, 18 settembre 2012; E. JORIO, Quanto peserd la legge attuativa
del “pareggio di bilancio” sull’attivita delle Regioni ed enti locali?, su
www.astrid-online.it.
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agli enti locali per finanziare le loro funzioni, financo, quelle fon-
damentali®*. Tuttavia, gia da tempo la “Repubblica delle autono-
mie” mostrava i molti limiti dell’assenza di un “progetto”®>>.
Dissipata la retorica “federalista”, la dottrina, quasi
all’'unanimita, ha auspicato riforme volte a operare un’effettiva ra-
zionalizzazione di un sistema sviluppatosi per addizioni, spesso,
prive di una visione d’insieme®*®. Una trasformazione che certo do-
vra interessare anche il livello europeo®’, ma che necessariamente
passa da una riforma interna, che non pud non essere di rango co-
stituzionale, volta a superare le criticita — anche in questa sede e-
merse — nella distinzione delle competenze per materie, o della
mancanza di una “clausola di supremazia” statale dai contorni piu
definiti, rispetto a quelli tracciati dalla Corte costituzionale*®. Solo
cosi potra compiutamente realizzarsi un sistema multilivello in cui
la Regione divenga vero punto di snodo delle Autonomie territoria-
li minori, in primo luogo, nei rapporti con gli enti locali. Una ri-
forma che non si limiti solo a intervenire sul Titolo V, ma che inte-
ressi in generale la forma di Governo, magari, finalmente, realiz-
zando, attraverso la riforma delle Regioni, una riforma dello Stato,
cosi, chiudendo la pagina lasciata “aperta” del bicameralismo ripe-

2% 1 primi, a seguito della crisi, a essere oggetto di “tagli”. Ancor prima dei
ricordati provvedimenti di austerity promossi dal Governo Monti, gia a partire
dalla legge n. 191 del 2010, finanziaria 2010, che aveva disposto una significativa
riduzione dei trasferimenti erariali agli enti locali al fine di ridurre appunto la spe-
sa pubblica, lo dimostra G. GARDINI, Le autonomie ai tempi della crisi, in Istitu-
zioni del Federalismo, 2011, pp. 457 ss.

* Tracciato da A. MORRONE, Per un “progetto di Regione”, in Istituzioni
del Federalismo, 2010, pp. 47 ss.

% Sul punto si vedano le convergenti conclusioni di A. MORRONE, Per un
“progetto di Regione”, cit.; F. MERLONI, Il sistema amministrativo italiano, le Re-
gioni e la crisi finanziaria in Le Regioni, 2011, n. 4, pp. 599 ss.; G. GARDINI, Le
autonomie ai tempi della crisi, cit., pp. 457 ss.; R. BIN, La crisi delle Regioni. Che
fare?, in Le Regioni, 2012, n. 4, pp. 735 ss.; A. BARBERA, Da un federalismo “in-
sincero” ad un regionalismo “preso sul serio”? Una riflessione sull’esperienza
regionale, cit.

27 Cosi G. PITRUZZELLA, La crisi e I’Europa delle Regioni, in Le Regioni,
2011, n. 6, pp. 1125 ss.

8 Sj veda A. BARBERA, La polverizzazione delle materie regionali e la (or-
mai necessaria) clausola di supremazia, in Le Regioni, 2011, n. 2-3, pp. 557 ss.
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titivo, possibilmente, prevedendo una seconda Camera sede di rap-
presentanza delle Regioni®*°.

Cio chiarito, pur essendo in corso un piu generale processo di
trasformazione istituzionale, lontano dalla sua conclusione, la Leg-
ge costituzionale n. 1 del 2012 sembra rappresentare un ulteriore
sviluppo del sin qui ricostruito governo dell’economia multilivello.
Una riforma costituzionale, ¢ bene evidenziare, che converge con le
descritte®® fonti europee che hanno interessato I’Eurozona, con-
fermando la nuova posizione “intermedia” dello Stato — tra il livel-
lo europeo e il livello regionale — nella definizione dei margini di
spesa ¢ delle risorse pubbliche entro cui definire le politiche eco-
nomiche, vigilando e attuando i vincoli assunti in sede europea.

29 A. BARBERA, Da un federalismo “insincero” ad un regionalismo “preso
sul serio”?, cit.
200 Al capitolo II.



CAPITOLO IV

IL GOVERNO DELL’ECONOMIA
NELLA REPUBBLICA FEDERALE DI GERMANIA

SOMMARIO: 1. Modello e governo dell’economia nella Costituzione di Weimar. —
2. 1l Grundgesetz e 1’assenza di un modello economico per la “ricostruzione”.
— 3. Quale modello economico da realizzare? — 4. Quale governo dell’eco-
nomia? — 4.1. (...) Segue. Il primo accentramento di competenze attraverso
la clausola dell’unita economica e i vincoli di bilancio. — 5. Le trasformazioni
del governo dell’economia tra processo di riunificazione e integrazione euro-
pea. — 5.1. (...) Segue. La riunificazione e il nuovo valore dell’'unita econo-
mica. — 6. La Foderalismusreform 1 e la trasformazione dei rapporti tra Bund
e Linder. — 7. La Foderalismusreform 11: verso un nuovo governo multilivello
dell’economia.

1. Modello e governo dell’economia nella Costituzione di Weimar

Nonostante la sua breve vigenza e la sua singolare “sorte”, la
Costituzione di Weimar rappresenta un passaggio obbligato nello
studio della Costituzione economica non solo per la peculiare di-
sciplina accolta, ma altresi per la constatazione, piu in generale,
che essa rappresentd un modello per tutte le successive Costituzio-
ni liberaldemocratiche del dopoguerra®. In particolare, testo indi-

IC. MORTATI, La Costituzione di Weimar, cit., p. 1.

? Le innovazioni apportate dalla Costituzione di Weimar sono state messe in
risalto da molti illustri costituzionalisti italiani. Magistrali restano i commenti di
C. MORTATI, La Costituzione di Weimar, cit., e, pit tardi, di T. MARTINES, Intro-



174 1l governo multilivello dell’economia

spensabile per comprendere, seppur con molte differenze, anche il
Grundgesetz e la riflessione non solo scientifica’ che portd a molte
delle scelte della Legge fondamentale di Bonn nata per regolare
una delicata fase di transizione e che, al contrario, ancora oggi ¢ la
fonte costituzionale della Repubblica federale di Germania®.

La Costituzione di Weimar’ rappresenta la prima disciplina si-
stematica di disposizioni volte a regolare I’economia®. E in questo
contesto che per la prima volta si parla di — ma, soprattutto, si apre
un confronto teorico e culturale sulla — Costituzione economica. Lo
Stato moderno si confronta apertamente con I’economia e le sue
regole, iniziando, seppur in un contesto assai differente, ad avviare
una riflessione — come gia emerso anche in questa sede — da allora
mai sopita, sui rapporti tra ordine giuridico e ordine economico’,
regolando un articolato governo dell’economia.

La parte seconda della Costituzione di Weimar, dedicata ai “di-
ritti ed i doveri fondamentali dei tedeschi”, al Capo V, rubricato “la
vita economica” (artt. 151-165), disponeva molte liberta che anco-
ra oggi sembrano fortemente richiamare analoghe disposizioni del-
le moderne Costituzioni. Una disciplina costituzionale volta a tute-
lare liberta economiche, ma, altresi, a disporre limiti posti ad assi-

duzione al diritto costituzionale, Torino, Giappichelli, 1994, pp.108 ss. L’in-
fluenza della Costituzione di Weimar nella Carta costituzionale italiana ¢ del resto
dovuta al contributo dello stesso Costituente Mortati, ma si vedano F. LANCHE-
STER (a cura di) Costantino Mortati costituzionalista calabrese, Napoli, Edizioni
scientifiche italiane, 1989, passim, ma in particolare I'intervento di L. ELIA, pp.
327 ss.; piu di recente, F. BRUNO, Costantino Mortati fra Weimar e Bonn, in M.
GALIZIA (a cura di) Forme di Stato e forme di governo: nuovi studi sul pensiero di
Costantino Mortati, Milano, Giuffre, 2007, pp. 316 ss.

3 Sul punto, in particolare, T.E. FROSINI, Costituzione e sovranita nella dot-
trina della Germania di Weimar, in Il Politico, 1996, n. 1, pp. 95 ss.

* In tal senso si vedano la ricerche e le riflessioni di F. LANCHESTER, Alle ori-
gini di Weimar, Milano, Giuffre, 1985, e, pitu di recente, Le Costituzioni tedesche
da Francoforte a Bonn: introduzione e testi, cit., in particolare, pp. 17 ss.

> Dell’11 agosto 1919.

® Definito da P. BILANCIA, Modello economico e quadro costituzionale, cit.,
pp. 56 ss. come un “vero e proprio mutamento dell’assetto economico generale”.

7 R. Miccu, Economia e Costituzione: una lettura della cultura giuspubblici-
stica tedesca, in Quaderni del Pluralismo, 1996, in particolare, pp. 254 ss.; pit di
recente C. MONGOUACHON, Les débats sur la Constitution économique en Alle-
magne, in Revue de Droit constitutionnel, 2012, 90, pp. 303 ss.
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curare “I'interesse pubblico”, sempre attraverso I'ulteriore garanzia
della riserva di legge. Gia l'art. 151, in apertura, disponendo che
“I'ordinamento della vita economica deve corrispondere alle norme
fondamentali della giustizia e tendere a garantire a tutti un’esi-
stenza degna dell'uvomo”, affermava la “liberta economica dei sin-
goli”, la quale era limitata con legge solo “per soddisfare esigenze
preminenti di pubblico interesse”. Analoga disciplina era prevista
per la liberta contrattuale, di “commercio e di industria” nonché,
come autonoma fattispecie, per la proprieta (art. 153), la quale po-
teva essere soggetta a “espropriazione” “solo se consentita dalla
legge e nell’interesse collettivo”, attraverso “congruo indennizzo”.

Gia da tali disposizioni introduttive, le liberta e i limiti dispo-
sti, dimostrano che “I'impronta caratteristica che distacca la Costi-
tuzione di Weimar da quelle che I’avevano preceduta ¢ il supera-
mento del principio individualistico e I’affermazione della parita
sociale™®.

Proprio la dignita e I'eguaglianza, espressamente citate dalla
Carta costituzionale, sembrano rappresentare valori chiaramente
perseguiti in molte fattispecie. Ad esempio, I’art. 155: “la riparti-
zione ed utilizzazione delle terre sono controllate con lo scopo di
impedire gli abusi e di assicurare ad ogni tedesco un’abitazione sa-
na”, garanzia prevista non solo per i singoli ma anche per le for-
mazioni sociali, in primo luogo, per le famiglie (rectius: “a tutte le
famiglie tedesche, specie a quelle numerose”) le quali avevano di-
ritto a una casa e a “un patrimonio familiare corrispondenti ai loro
bisogni”.

La funzione sociale delle ricchezze era assicurata, sia dalla
previsione che disponeva il “suolo e le forze della natura economi-
camente utilizzabili” sono sotto “la sorveglianza dello Stato”, sia
attraverso la nazionalizzazione di “imprese economiche private su-
scettibili di socializzazione” (art. 156). Specifica garanzia era inol-
tre prevista per il lavoro “posto sotto la speciale protezione del
Reich”. A tale perentoria disposizione si collegavano quelle volte a
prevedere diritti, anche previdenziali, a tutela del lavoro (artt. 157

8 C. MORTATI, La Costituzione di Weimar, cit., p- 59.
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e 162)°. Tra gli altri, ha profondamente segnato la riflessione giu-
ridica del tempo l’art. 165, il quale affidava “lo sviluppo economi-
co complessivo” alla collaborazione tra “gli operai ed impiegati”
con “gli imprenditori”. Alla loro mediazione era inoltre rimessa “la
determinazione delle condizioni di impiego e di lavoro”. Oltre a
prevedere organi di “rappresentanza legale nei consigli operai di
azienda” dei lavoratori — “formati secondo la ripartizione delle re-
gioni economiche” — lavoratori e imprenditori costituivano “consi-
gli economici di distretto, ed un consiglio economico del Reich”,
cui la Costituzione affidava specifici ruoli nel governo
dell’economia regionale e nazionale. Basti ricordare che il consiglio
economico del Reich non aveva solo poteri di iniziativa legislativa,
a tale organo — a cura del Governo — erano rimassi i pareri sui
“progetti di legge in materia sociale ed economica di piu rilevante
importanza” (art. 165 c. 4)'°.

Tali disposizioni, se lette congiuntamente con altre parti della
Costituzione — si veda il Capo IV in materia di educazione e istru-
zione — esprimono una particolare attenzione per la persona e i di-
ritti di cui & possibile godere solo “attraverso lo Stato”''. Lo stesso
Mortati, infatti, notava tre principi direttivi della Costituzione di
Weimar, massimamente espressi nel capo sulla “vita economica”:
anzitutto, la subordinazione dell’attivita dei singoli socialmente ri-
levante rispetto alle finalita di interesse pubblico; il principio di e-
guaglianza, che si afferma in modo sostanziale e non piu, come in

% Si veda U. ROMAGNOLI, Weimar e il diritto del lavoro in Italia, in Lavoro e
diritto, 2010, 2, pp. 181 ss.

%11 contributo dei consigli economici e dei lavoratori nell’economia era assai
ampio, a essi infatti il Reich poteva attribuire poteri di controllo e di amministra-
zione nell’ambito territoriale di loro competenza. Particolare significato a tale di-
sposizione ¢ attribuito da F. NEUMANN, 1! significato sociale dei diritti fondamen-
tali nella Costituzione di Weimar, in Il diritto del lavoro fra democrazia e dittatu-
ra, trad. a cura di A. G. CAPOBIANCO, Bologna, il Mulino, 1983, pp. 136 ss.

' Sull’evoluzione dei diritti sociali a partire dalla Costituzione di Weimar si
vedano anche le recenti ricerche di G. RAZZANO Lo “statuto” costituzionale dei
diritti sociali; D. TEGA Diritti sociali nella dimensione multilivello tra tutele giuri-
diche e politiche e crisi economica, entrambi, su www.gruppodipisa.it. Pit in ge-
nerale in tema M. BENVENUTI, Diritti sociali, in Digesto delle discipline pubblici-
stiche, Aggiornamento V, Torino, Utet, 2012, pp. 219 ss.
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passato, solo formale'?; e infine I'intervento dello Stato nella pro-
duzione, al fine di distribuire la ricchezza fra le classi®’.

E questa probabilmente la parte pit eloquente della Costitu-
zione di Weimar, nella quale emerge chiaramente il mandato poli-
tico che il popolo tedesco aveva attribuito alla nuova Repubblica,
nata sulle ceneri del secondo Reich, dopo la sanguinosa sconfitta
della Prima guerra mondiale e la fuga del Kaiser'*. Che la nuova
Costituzione dovesse rappresentare un momento di discontinuita
rispetto al passato emerge, in particolare, dai risultati delle elezioni
in cui la netta maggioranza dei seggi fu conquistata dal partito so-
cialdemocratico, cui seguivano il partito del zentrum e i democrati-
ci, lasciando in assoluta minoranza i partiti estremisti di destra e di
sinistra'’.

Non meraviglia, dunque, I'impianto economico-sociale della
Costituzione repubblicana, frutto dell’incontro tra le tre principali
forze politiche dalla particolare inclinazione sociale e, nello specifi-

'? Risulta in tal senso emblematico 1’art. 155 per cui “la ripartizione ed uti-
lizzazione delle terre sono controllate con lo scopo di impedire gli abusi e di assi-
curare ad ogni tedesco un’abitazione sana, ed a tutte le famiglie tedesche, specie a
quelle numerose, una casa ed un patrimonio familiare corrispondenti ai loro biso-
gni. La legislazione sui beni di famiglia dovra avere particolare considerazione per
gli antichi combattenti. Le proprieta fondiarie possono essere espropriate quando
cio sia reso necessario per soddisfare il bisogno di abitazione, o per promuovere la
colonizzazione interna, il dissodamento delle terre incolte, o lo sviluppo
dell’agricoltura. I fedecommessi sono soppressi. La coltivazione ed utilizzazione
della terra ¢ un dovere che i proprietari assumono di fronte alla collettivita.
L’aumento di valore dei terreni, che non derivi da un impiego di lavoro o di capi-
tali sulla terra, deve essere rivolto a vantaggio della collettivita. Tutte le ricchezze
del suolo ¢ le forze della natura economicamente utilizzabili sono da porre sotto la
sorve%lianza dello Stato, secondo le disposizioni della legge”.

> C. MORTATI, La Costituzione di Weimar, cit., pp. 58 ss., anche se I’A. rile-
vava che, seppur si fosse espressamente indicato il principio dell’intervento pub-
blico nell’economia, in concreto, non chiari erano gli effettivi strumenti per realiz-
zarlo.

' Per una ricostruzione degli avvenimenti della rivoluzione “attenuata” non-
ché sui lavori della costituente si rinvia a F. LANCHESTER, Alle origini di Weimar,
cit., p}g. 195 ss.

5 Si veda A. GARGANO, 1l pensiero politico nella repubblica di Weimar, Na-
poli, Istituto per gli studi filosofici, 2011, pp. 22 ss. il quale ricorda come le forze
socialiste, da sole, avessero pit del 45% dei seggi e con i popolari di centro supe-
rassero la maggioranza assoluta dell’assemblea.
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co, della volonta dei socialdemocratici. Se in molte parti della Co-
stituzione numerosi erano in punti di disaccordo, le distanze tra i
tre partiti si ridussero molto nella stesura del Capo V. Dalle dispo-
sizioni economiche emerge chiaramente la volonta di adottare una
Costituzione che rappresentasse una “svolta decisiva” rispetto al
passato da cui necessariamente emergeva anche un nuovo rapporto
tra politica ed economia, tra diritto ed economia, in cui lo Stato si
pone come obiettivo quello di conciliare la liberta economica con
la giustizia sociale'®.

Tuttavia, a ben vedere, non mancavano tracce del modello li-
berale, come nell’art. 85 che nella sua complessa articolazione di-
sponeva il principio generale del pareggio di bilancio, similmente
alla tradizione liberale del passato'’.

E in questo conteso, del tutto eccezionale per I’epoca, a seguito
delle richiamate disposizioni che assicurano, allo stesso tempo, di-
ritti economici dei singoli e limiti a garanzia dell’interesse sociale,
bilanciando liberta e uguaglianza, che inizia in quegli anni in Ger-
mania il dibattito sulla Costituzione economica. Un confronto de-
stinato a non sopire e a superare i confini nazionali. Al confronto
ideologico — a tutto tondo — sulla Costituzione di Weimar, seguito
al complesso esito politico, si aggiungeva il dibattito sul modello
economico, in particolare, promosso da quel gruppo di accademici
della Scuola di Friburgo, che presto saranno conosciuti come gli
“ordoliberali” o “neoliberali”'®. In estrema sintesi, il modello pro-

'® C. MONGOUACHON, Les débats sur la Constitution économique en Allema-
gne, cit., p. 304, per la quale con Weimar inizia ad affermarsi un’amministrazione
economica dello Stato volta ad organizzare la societa industriale e la giustizia so-
ciale.

' Cfr. G. BOGNETTI, L’esperienza di Weimar, in Europa in crisi: due studi su
alcuni aspetti della fine della Terza Repubblica francese e della Repubblica di
Weimar, Milano, Giuffre, 1991, pp. 117 ss.

'8 11 “gruppo” era composto dall’economista Walter Eucken e da due giuristi
Franz Bohm e Hans Grossman-Doerth. Molti nella dottrina italiana hanno presta-
to attenzione al contributo degli ordoliberali alla nozione di Costituzione econo-
mica, si veda tra gli altri, F. COCOzZA, Riflessioni sulla nozione di “Costituzione
economica”, cit., pp. 71 ss.; Id., piu di recente, Il diritto pubblico applicato
all’economia, pp. 175 ss.; R. MiccU, Economia e Costituzione: una lettura della
cultura giuspubblicistica tedesca, cit., pp. 258 ss.; P. BILANCIA, Modello economi-
co e quadro costituzionale, cit.
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posto si caratterizzava per una correzione del libero mercato e del
principio del laissez-faire, prevedendo un intervento, seppur essen-
ziale, dello Stato nell’economia — all’interno di una cornice costitu-
zionale definita — volto ad assicurare il corretto funzionamento del
mercato. Tuttavia, i neoliberali riconoscevano una certa autonomia
dello Stato dall’economia e dal suo ordine. Pertanto — nella loro
lettura — la Costituzione economica aveva una sua conseguente au-
tonomia dalla Costituzione politica. L.’ordinamento economico non
poteva essere limitato e circoscritto dalla decisone politica. Tale
lettura era probabilmente finalizzata, in particolare, a realizzare il
distacco del modello neoliberale proposto dalla Scuola di Friburgo,
da quello “opposto” convenuto all’interno della Costituzione di
Weimar. Testo, invece, al quale si rifacevano eminenti giuristi co-
me Carl Schmitt e Franz Neumann, i quali sebbene pensassero a
modelli politici assai differenti, entrambi contestavano I'idea di una
Costituzione economica autonoma rispetto alla decisione politica.
Il primo, Schmitt, non poteva accettare I'idea di una Costituzione
economica, perché essa avrebbe portato alla rottura di quella “uni-
ta politica”, che la decisione globale fondamentale del potere so-
vrano determina'®. 1l secondo, invece, nel coniugare I’economia li-
berale con la funzione sociale, vedeva nella Costituzione economi-
ca la garanzia del sistema scelto, il quale non poteva essere auto-
nomo e prevalere sulla decisione politica®.

Cio premesso, salvo il contributo dei comitati economici, che
operavano, anche in sede locale, in generale, la Costituzione di
Weimar disegna il governo dell’economia attorno alla figura dello
Stato. La Repubblica, infatti, anche in questo caso, in rottura con il

19 C. ScHMITT, Dottrina della Costituzione, trad. a cura di A. CARACCIOLO,
Milano, Giuffre, 1984, pp. 38 ss., proprio a commento della Costituzione di Wei-
mar. La critica espressa al concetto di Costituzione economica ¢ del resto esper-
tamente sviluppata dallo stesso A. in Il custode della costituzione, cit., pp. 141 ss.
dove nell’affrontare la sua critica alla “policrazia nell’economica pubblica” ribadi-
va come I'“unita economica” fosse I'unica garanzia per un’efficiente economia del-
lo Stato.

20 Si veda F. NEUMANN, Il significato sociale dei diritti fondamentali nella
Costituzione di Weimar, cit., pp. 136 ss. ma anche dello stesso A., Lo Stato de-
mocratico e lo Stato autoritario, trad. a cura di G. SivINI, Bologna, il Mulino,
1973, pp. 297 ss.
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precedente ordinamento costituzionale, aveva la necessita di assi-
curare |’'unita nazionale, contrastando le monarchie dei vari Stati
tedeschi. Anche se Weimar accoglie una forma federale?!, essa ri-
sulta assai limitata in termini di poteri e competenze rispetto alla
precedente Costituzione guglielmina. La tendenza “centripeta” ¢
evidente anche nella materia economica, non solo, infatti, tutti i di-
ritti ¢ le liberta (basti richiamare I’art. 153 sulla proprieta) erano
rimessi alla disciplina esclusiva del Reich, ma, altresi, in apertura il
Capo I - in cui sono fissate le competenze tra il Reich e i Ldinder —
assegnava le materie economiche all’attribuzione esclusiva dello
Stato federale?, cui, ad esempio, erano attribuite le competenze
sul sistema monetario nonché, tra le altre, “I’unita del territorio nei
rapporti doganali e commerciali, e per la liberta di scambio delle
merci”, la “socializzazione delle ricchezze naturali e delle imprese
economiche, cosi come la produzione, la reintegrazione, la riparti-
zione e la determinazione dei prezzi dei beni economici utili alla
collettivita”. Comunque, era sempre lo Stato centrale titolare della
“clausola di supremazia” disposta dall’art. 9, secondo la quale, in
ogni caso ove si manifestasse il bisogno di “una regolamentazione
uniforme”, il Reich aveva il potere legislativo: “1) nella cura del
benessere pubblico”. A cio si aggiungeva altresi il veto (art. 12) che
lo Stato poteva opporre alle leggi dei Linder quando esse compro-

mettevano “il benessere della generalita dello Stato”?.

2! Anche se sulla natura dell’ordinamento composto di Weimar si vedano le
riflessione di J. LUTHER, L’esperienza costituzionale di Weimar: federalismo o re-
gionalismo?, cit.; F. LANCHESTER, Le Costituzioni tedesche da Francoforte a
Bonn: introduzione e testi, cit., pp. 17 ss.

22 Tra tutti, I'art. 6 dispone “Il Reich ha competenza legislativa esclusiva: 1)
per i rapporti con I’estero; 2) per la materia coloniale; 3) per la cittadinanza, la liber-
ta di locomozione, di immigrazione, di emigrazione e di estradizione; 4) per la Co-
stituzione della difesa armata; 5) per il sistema monetario; 6) per il regime doganale,
nonché per I'unita del territorio nei rapporti doganali e commerciali, e per la liberta
di scambio delle merci”. Ma si veda anche 'art. 7 che dispone la competenza del
Reich, oltre che in generale in materia di “diritto civile”, nello specifico, nel “diritto
di espropriazione” e nella “socializzazione delle ricchezze naturali e delle imprese
economiche, cosi come la produzione, la reintegrazione, la ripartizione e la determi-
nazione dei prezzi dei beni economici utili alla collettivita”.

% Articolo precedente e direttamente connesso alla pili generale fattispecie
dell’art. 13 per cui “Il diritto del Reich prevale su quello dei Linder”. A. BARBERA,
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2. Il Grundgesetz e I'assenza di un modello economico per la “ri-
costruzione”

Al contrario della Costituzione di Weimar, la Legge fondamen-
tale di Bonn non ha previsto — almeno nella sua versione originale
del ’49 — nessun titolo comparabile al “Capo V” della Costituzione
del ’19, né, altrettanto, alcuna disposizione che potesse far pensare
a una Costituzione economica, 0 a una qualsiasi disciplina pit o
meno dettaglia dell’economia ispirata a un determinato modello.

Da una lettura del Testo costituzionale del 1949** sembra e-
mergere un’assoluta neutralita nei confronti dell’intervento statale
nell’economia, se non per indiretti riferimenti all’interno del cata-
logo dei diritti fondamentali e negli elenchi delle materie ripartite
tra Federazione e Ldnder.

Come noto, il GG dispone un elenco di diritti fondamentali®®
tra i quali ¢ possibile individuare alcune liberta indirettamente
connesse all’economia. Tuttavia, appare gia un dato la constatazio-
ne che la Legge fondamentale non preveda espressamente liberta
economiche (scelta opposta, ad esempio, a quella operata nel 48,
quasi contestualmente, dal Costituente italiano).

Se si volessero tralasciare — ma ovviamente non ¢ possibile — la
“fattispecie aperta” contenuta nell’art. 2 c. 1 sulla massima garan-
zia dell’autonomia privata®, o il principio di uguaglianza contenu-

Regioni e interesse nazionale, cit., p. 177, ha rilevato la centralita di tali disposi-
zione citate, come uno dei primi esempi di clausole di supremazia a tutela degli
interessi nazionali, per le quali rilevavano anche, anzi, soprattutto, interessi eco-
nomici al fine del “benessere pubblico” definito nell’art. 9. Piu in generale sui
rapporti tra Reich e Ldinder nella Costituzione di Weimar si rinvia a R. BIFULCO,
La cooperazione nello Stato unitario composto, cit., pp. 75 ss.

** La traduzione utilizzata & quella pubblicata su www.dircost.unito.it/cs/
pdf/19490523_germanialeggeFondamentale_ita.pdf .

» Ricorda F. LANCESTER, Le Costituzioni tedesche da Francoforte a Bonn:
introduzione e testi, cit., pp. 109 ss., elenco posto a garanzia dei diritti, ma, so-
prattutto, volto a segnare il netto distacco dal regime nazista.

% Non a caso il Tribunale Costituzione federale, in piti occasioni ha collegato
liberta economiche “pure” come l'iniziativa economica proprio alla garanzia
dell’*autonomia privata” ex art. 2 GG. In particolare il Bundesverfassungsgericht
— tra le tante decisioni si veda BVerfGE 8, 274 (12.11.1958, Preisgesetz) o BVer-
fGE 50, 290 (366) (01.03.1979, Mitbestimmung) — ha affermato che “in quanto
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to nell’art. 3%, preliminari ovviamente all’esercizio di qualsiasi di-
ritto di liberta, tra cui non di meno quelle economiche, la Costitu-
zione di Bonn include pochi diritti direttamente connessi all’eco-
nomia: ¢ il caso dell’art. 12 che prevede la liberta di professione, o,
soprattutto, I’art. 14 che garantisce la proprieta, la quale similmen-
te alla disciplina menzionata nella Costituzione del 19, riserva alla
legge le ipotesi di limitazione attraverso I'espropriazione “ammissi-
bile soltanto per il bene della collettivita”, cui, inoltre, dovra corri-
spondere un “indennizzo”?®. Tra queste disposizioni non pud esse-
re taciuta la liberta di associazione (art. 8 ¢. 3) che il Grundgesetz
assicura al fine di realizzare “la conservazione ed il miglioramento
delle condizioni di lavoro ed economiche ¢ garantito per ogni indi-
viduo e per tutte le professioni”.

Cio premesso, altri sono gli indizi che la Legge fondamentale
offre all’interprete al fine di interrogarsi sul possibile modello eco-
nomico accolto. Anzitutto I’art. 20 — che in apertura del titolo II,
nel definire i rapporti tra Federazione e Ldnder — dichiara “la Re-
pubblica Federale Germanica ¢ uno Stato federale democratico e
sociale”, formula richiamata ancora all’art. 28, nella parte in cui
statuisce che I"“ordinamento costituzionale dei Ldnder deve ri-
spondere ai principi dello Stato di diritto repubblicano, democrati-
co e sociale nello spirito di questa Legge fondamentale”. Altrettan-
to significativo appare I'art. 15: tale disposizione ricorda fortemen-
te I’art. 155 della Costituzione di Weimar, laddove prevede che “il

espressione della generale liberta di azione I’art. 2, comma 1° GG protegge anche
la liberta nel traffico economico e la liberta contrattuale, in quanto esse non sono
garantite da disposizioni costituzionali specifiche”. Sul tema anche per pit ampi e
puntuali riferimenti giurisprudenziali si rinvia a F. PEDRINI, I libero sviluppo della
personalita nella giurisprudenza del Tribunale costituzionale federale. Un diritto
per tutte le stagioni?, in Quaderni costituzionali, 2006, pp. 161 ss.

2" 11 parametro dell’uguaglianza contenuto nell’art. 3 GG ¢& stato spesso uti-
lizzato dal Bundesverfassungsgericht al fine di sottrarre materie economiche alla
competenze legislativa dei Ldnder in favore del Bund, al fine di garantire un go-
dimento uniforme ed omogeno dei diritti — in nome dell’'uguaglianza — a tutti i cit-
tadini. Si veda BVerfGE 51, 43 (27.3.1979, Bavarese Personalvertretungsgesetz).

*® L’art. 14 prevede una dettagliata disciplina dell’indennizzo, disponendo
che dovra essere fissato per legge, “contemperando equamente gli interessi collet-
tivi e quelli delle parti”.
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suolo, le ricchezze naturali e i mezzi di produzione possono, ai fini
della socializzazione, essere trasferiti in proprieta collettiva o in al-
tre forme di economia collettiva”. Anche in questo caso la legge
dovra determinare “il modo e la misura dell’indennizzo”, ma certo
non sembra una disposizione di stampo liberale.

Tuttavia, nonostante i molti indizi, all'interno della Legge fon-
damentale non sembra possibile individuare un modello economico
definito. Rispetto alla disposizione dell’art. 15, infatti, diametral-
mente opposti, risultano statuiti principi della tradizione liberale,
quali — sin dalla sua formulazione del '49*° — I'art. 110 GG sul c.d.
“pareggio di bilancio”, prevedendo espressamente che il bilancio
fissato per legge prima dell’inizio dell’anno finanziario sia “pareg-
giato in entrate e spese”; nonché la connessa fattispecie dell’art.
115 GG volta a limitare il ricorso al credito. Infatti, secondo tale
disposizione ¢ possibile attingere al credito “solo per necessita
straordinarie e di regola unicamente per spese a scopi produttivi e
solo in base ad una legge federale”. Tale fattispecie — che sembra
ricordare la pitl recente golden rule®® — dispone una specifica disci-
plina, per cui “le concessioni di crediti, le assunzioni di garanzie a
carico della Federazione, la cui efficacia si estenda al di la di un
anno finanziario, possono avvenire solo in base ad una legge fede-
rale”. Inoltre, la legge deve determinare “I’ammontare dei crediti e
la portata degli obblighi, di cui la Federazione assume la garanzia”.
Due disposizioni, dunque, che pur non apparendo qualificabili co-
me “anti keynesiane”, sicuramente, erano destinate a calmierare il
ricorso al debito’'. Pertanto, se la qualifica “sociale” sembra rie-
cheggiare il testo di Weimar, analogamente al 19, la Costituzione
di Bonn dispone — come da tradizione liberale — il pareggio di bi-

2 Come noto, e come si dira, il tema della stabilita finanziaria, e del limite
del ricorso al debito, fu oggetto di una precisa scelta politica tradotta nella riforma
costituzionale del 1967 approvata all’'unanimita.

% Come si dira tra poco, successivamente, la “golden rule” venne espressa-
mente introdotta con la ventesima legge di modifica del 12 maggio 1969, sostitu-
tiva dell’intero art. 115.

3! Che del resto si inserisce nello scenario del dopoguerra all'interno della
cornice del “piano Marshall” e degli aiuti che gia gravavano considerevolmente
sul debito tedesco.
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lancio e il limite all'indebitamento. Essa, pero, non prevede disci-
pline volte a intervenire nell’economia e a garantire prestazioni so-
ciali cosi come visto nel modello repubblicano del '19. Mancano
tra I’altro organi costituzionali posti a rappresentanza degli interes-
si economici e sociali, paragonabili ai Consigli dell’economia e dei
lavoratori, che come accennato avevano segnato la precedente Co-
stituzione di Weimar (art. 165 WV)>2.

3. Quale modello economico da realizzare?

La Costituzione economica di Weimar non poteva non deter-
minare effetti nella fase di stesura della Legge fondamentale di
Bonn, effetti, non tanto e non solo, a seguito della puntuale disci-
plina economica, bensi, piuttosto, per I’alto ¢ ampio confronto tra
giuristi, anche in questa sede ricordato. Non sembra un caso, infat-
ti, come, sin dai primi anni dall’entrata in vigore il Grundgesetz,
anche facendo leva su alcune delle disposizioni summenzionate, in
dottrina si contrapposero differenti, o meglio, opposte, letture della
scelta di non prevedere una Costituzione economica.

Il primo a porsi il problema del modello economico accolto
nella Legge fondamentale del 49 fu Herbert Kriiger’’, per il quale
“la non scelta” sarebbe essa stessa una “scelta” di lasciare libero il
legislatore nel perseguire politiche economiche, che non potrebbe-
ro essere cristallizzate con fonte di rango costituzionale, negando
dunque alcuna inclinazione del Grundgesetz e in particolare dei di-
ritti fondamentali rispetto a un qualsiasi modello economico®*.

32 B. Pozzo, Germania, in Digesto, Discipline privatistiche, Torino, Utet,
1992, ad vocem, nella sua analisi sulla nascita ed evoluzione del GG enfatizza
’assenza di tale previsione.

> Gia in Staatsverfassung und Wirtschaftsverfassung, in DVBI, 1951, pp.
361 ss., ma anche successivamente, in Wirtschaftsverfassung, Wirtschaftsverwal-
tung, Rechtsstaat, BB, 1953, pp. 565 ss.

3* Sul punto C. MONGOUACHON, Les débats sur la Constitution économique
en Allemagne, cit., pp. 313-314; R. Miccu, Economia e Costituzione, cit., p. 273;
F. SArTT0, Economia di mercato e regolazione statale: la controversia tedesca sul-
la wirtschaftsverfassung e il “posto” dell’art. 41 della Costituzione italiana, in la-
nus, 2011, 5, p. 19.
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Simile nelle premesse, opposta negli esiti, alla tesi di Kriiger, ¢
la lettura sulla “neutralita” della Costituzione di Bonn rispetto
all’economia proposta da Wolfgang Abendroth®®, secondo la quale
il legislatore avrebbe potuto orientare le proprie politiche indiffe-
rentemente verso un sistema economico piu capitalista, o, in alter-
nativa, piu socialista, anche se disposizioni come I’art. 15 descrive-
vano un modello “potenzialmente socialista”*®. Differente, rispetto
alle precedenti, appare la posizione di Ernst Rudolf Huber’’ sulla
“Costituzione economica mista”, per il quale le disposizioni della
Legge fondamentale mirano a preservare entrambi gli opposti mo-
delli economici capitalista e socialista, operando in concreto un bi-
lanciamento tra liberta e limiti, ovvero dei principi alla base di en-
trambi i sistemi economici, da cui deriverebbe, appunto, un model-
lo “misto”®,

Assai piu marcata ¢ stata invece la tesi proposta da Nipper-
dey™. 1l celebre giurista, leggendo congiuntamente, da un canto,
I'art. 2 GG sulla libera autodeterminazione dell’individuo e le fatti-
specie disciplinanti libertd connesse allo sviluppo economico®
nonché, d’altro canto, la qualifica sociale della Repubblica, cosi
come espressamente dichiarato negli articoli 20 e 28 GG, giungeva
alla conseguenza di individuarvi un modello di economia sociale di
mercato. In altre parole, secondo I’Autore la legge fondamentale
avrebbe accolto il modello economico degli “ordoliberali” della

> In Das Grundgesetz. Eine Einfiihrung in seine politischen Probleme, Ne-
ske, Pfullingen, 1966, pp. 65 ss.

30 Tesi per R. Miccu, Economia e Costituzione, cit., p. 276, rimasta minori-
taria in dottrina.

37 Der Streit um das Wirtschaftsverfassungsrecht, in DOV, 1956, pp. 101 ss.,
ma anche pp. 505 ss.

38 Cfr. C. MONGOUACHON, Les débats sur la Constitution économique en Al-
lemagne, cit., p. 315.

%9 H.C. NIPPERDEY, Die Grundprinzipien des Wirtschaftsverfassungsrechts, in
DRZ, 1950, 5, pp. 193 ss.; Id. Soziale Marktwirtschaft in der Verfassung der
Bundesrepublik Deutschland, in WuW, 1954, pp. 3 ss.; ma, altresi, successiva-
mente, Id. Soziale Marktwirtschaft und Grundgesetz, Koln, Heymanns, 1965, pp.
21 ss.

* Come gli articoli: 9 (liberta di societa e associazione), 12 (liberta di pro-
fessione) e 14 (diritto di proprieta).



186 1l governo multilivello dell’economia

scuola di Friburgo proposto — come gia ricordato nelle pagine pre-
cedenti — al tempo della Costituzione di Weimar®'.

Invero, pero, sin dai primi anni, nel confronto dottrinale irrup-
pe l'indiscussa posizione assunta dal Bundesverfassungsgericht*
con la prima e storica decisione — BVerfGE 4, 7, del 20 Luglio
1954 — sulla legislazione in materia di aiuti alle imprese c.d. Inve-
stitionshilfe Entscheidung. 1l caso ha origine a seguito della grave
crisi energetica degli anni '50 che spinse il Bund ad adottare una
legislazione volta a disporre aiuti alle imprese produttrici di ener-
gia, cosi da ridurre gradualmente la dipendenza petrolifera del Pae-
se dagli importatori esteri. Tale misura appariva come una politica
invasiva di intervento pubblico nell’economia, contraria a molti
modello liberali, in particolare, contrastante con “il principio di u-
guaglianza, il principio di neutralita economica della legge fonda-
mentale e I'ordine economico e sociale esistente”. Gli aiuti di Stato
alle imprese, infatti, non sarebbero stati compatibili “con la liberta
degli operatori del mercato”. Il Tribunale costituzionale rigetto tali
argomentazioni e il dubbio di legittimita costituzionale della norma-
tiva in materia di aiuti di Stato, rilevando che il Grundgesetz “non
garantisce la neutralita della politica economica del governo e del
potere legislativo”, non avendo il GG “optato esplicitamente per un
sistema economico preciso. Cio permette al legislatore di perseguire
qualsiasi politica economica che sia valutata necessaria”.

Tale posizione ¢ stata negli anni successivi confermata e ribadi-
ta®’, anche dopo I’entrata in vigore della quindicesima riforma del-
la Legge fondamentale del 1967*, con la quale revisione, approva-
ta all’'unanimita®, si modifico 'art. 109 aggiungendo, al secondo

*1 C. MONGOUACHON, Les débats sur la Constitution économique en Allema-
gne, cit., pp. 317; R. MiccU, Economia e Costituzione, cit., p. 274.

2 R. Miccu, Economia e Costituzione, cit., p. 279, ha notato come, dopo
I'affermarsi di tale posizione giurisprudenziale, negli anni *70 vi fu un sostanziale
adeguamento da parte della dottrina maggioritaria.

* BVerfGE 33, 303, dell’11 giugno 1958, Apothekenurteil, in materia di liberta di
professione.

* Riforma dell’8 giugno 1967.

* Cfr. F. LANCESTER, Le Costituzioni tedesche da Francoforte a Bonn: introduzio-
ne e testi, cit., p. 379 ss.
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comma, il dovere per la “Federazione e i Ldnder” di tener conto nei
rispettivi bilanci “delle esigenze dell’equilibrio economico genera-
le”, rafforzando I'originale versione del “pareggio di bilancio”. A
cui vanno sicuramente collegate le — di poco — successive riforme
del 12 maggio 1969%, e in particolare, la ventunesima revisione
avente ad oggetto il sistema finanziario e fiscale, soprattutto, nei
rapporti tra Federazione e Ldnder, volta a meglio specificare i limi-
ti all'indebitamento.

A seguito di tali riforme la lettura congiunta degli articoli
104a*, 109 e 115" ha meglio specificato e rafforzato il principio
“fondamentale effettivamente economico” del raggiungimento e
mantenimento dell’equilibrio economico generale®, che avrebbe
potuto apparire come un freno alle politiche interventiste, soprat-
tutto, nel porre un limite importante nel ricorso al debito pubbli-
co, specialmente, per i Ldnder. Del resto, queste riforme del
Grundgesetz hanno rappresentato negli anni 70 un tentativo di
reazione alla crisi economica di quel periodo™. A seguito di tali
trasformazioni, che parevano muovere nella direzione proposta
dai neoliberali di Friburgo, prima, e da Nipperdey negli anni ’50
sembrava riaprirsi il dibattito sulla Costituzione economica tede-
sca e — alla luce delle nuove discipline — la possibilita, a questo
punto, di attuare un modello economico volto a garantire il libero
mercato’'.

¢ 11 riferimento & alla ventesima, ventunesima e ventiduesima riforma del 12
maggio 1969 con cui si riformarono varie disposizioni della Legge fondamentale.
Per individuare le parti oggetto della revisione si rinvia a F. LANCESTER, Le Costi-
tuzioni tedesche da Francoforte a Bonn: introduzione e testi, cit.

* In materia di ripartizione delle competenze di entrata e di spesa tra Fede-
razione e Ldnder.

8 Come gia ricordato, sin dal 49 imponeva limiti al ricorso al debito, e in
ogni caso subordinava la decisione di accedere al credito ad una legge federale,
solo per spese produttive e non correnti.

* In Italia ha individuato tale principio nella Legge fondamentale di Bonn M.
LuciANI, Economia nel diritto costituzionale, cit., p. 375.

30 C. MONGOUACHON, Les débats sur la Constitution économique en Allema-
gne, cit., pp. 317; R. MiccU, Economia e Costituzione, cit., p. 323.

>l per le differenti interpretazioni accolte si veda H. SIEKMANN, Art. 109, in
M. SACHS (a cura di), Grundgesetz-Kommentar, Miinchen, Verlag C.H. Beck,
2011, pp. 2276 ss.
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II Tribunale costituzionale federale, tuttavia, anche dopo le ci-
tate riforme, mantenne ferma (ribadendo) la posizione giurispru-
denziale del ’54, nella successiva e celebre BVerfGE 50, 290, dell’1
marzo 1979, c.d. Mitbestimmungsurteil. 1l caso ha avuto origine a
seguito di alcuni ricorsi contro la legge in materia di “cogestione e
maggiore partecipazione dei lavoratori”?, con la quale si introdu-
ceva la nota disciplina sulla “cogestione” che ha consentito ai lavo-
ratori — di grandi imprese — di partecipare attraverso “comitati” alle
decisioni dell’azienda, in particolare — anche se solo limitatamente
ad alcune materie — godendo di un potere diretto di veto sulle deci-
sioni dell’amministrazione societaria.

Tale disciplina sembrava richiamare fortemente I’art. 165 della
Costituzione di Weimar, che lo stesso Tribunale costituzionale, in-
fatti, ricorda, lasciando intendere che tale legislazione apparteneva
alla tradizione dell’ordinamento giuridico tedesco’*. Cio detto a chi
sosteneva che tale legge comportasse un’eccessiva invadenza nella
libera autodeterminazione delle imprese private, in contrasto con i
principi del libero mercato, la Corte — indipendentemente dalle ri-
forme del Grundgesetz — ribadiva la neutralita del modello econo-
mico della Costituzione, la quale avrebbe consentito alla discrezio-
nalita del legislatore di prevedere specifiche politiche, anche limita-
tive di liberta economiche, in ogni caso, poste a garanzia di liberta
e diritti fondamentali, quali, in questo caso i diritti dei lavoratori>.

Al di la delle possibili interpretazioni della Legge fondamen-
tale, invero, la Legge fondamentale del 49 non aveva previsto
una Costituzione economica, né, altresi, un modello economico
da garantire e realizzare. E evidente, infatti, che le summenziona-
te disposizioni, soprattutto se paragonate alla Costituzione di
Weimar, sembrano manifestare la deliberata decisione del Costi-

>2 | egge 4 Maggio 1976.

Per una rassegna delle complesse questioni poste dalle normative sulla
“partecipazione dei lavoratori” si rinvia a A. PIZZOFERRATO, Responsabilita socia-
le d’impresa e partecipazione dei lavoratori, in Il Mulino, 2005, n. 4, pp. 706 ss.

>* La Corte ricorda, quasi a sostegno di tale legge, che le discipline di attua-
zione dell’art. 165 furono abolite proprio nel periodo del nazismo.

>% Sul punto P. BADURA, Der Regierungsentwurf eines Mitbestimmungsgese-
tzes, in ZfA, 1974, pp. 374 ss.
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tuente di non disporre una Costituzione economica, per evitare di
dover optare per un determinato modello. Del resto, ¢ bene subi-
to ricordare che, nella stesura della legge fondamentale, il Costi-
tuente guardava con diffidenza, sia, ovviamente, al regime nazi-
sta, sia, dall’altro lato, all’esperienza di Weimar e alla sua Costi-
tuzione, che, con le sue debolezze, aveva consentito I’affermarsi
del totalitarismo’®. Tuttavia, cid detto, la mancanza di regole eco-
nomiche era finalizzata a non porre limiti all’economia, a non fis-
sare un determinato modello economico all’interno di una “Legge
fondamentale” — allora si pensava — destinata a vigere per il solo
periodo di transizione e ricostruzione. La condizione di assoluta
crisi di un Paese, senza pit un’economia e che avrebbe dovuto ri-
pagare ingenti debiti, rendeva imperscrutabili le politiche e gli in-
terventi da adottare nello sviluppo economico. Non prevedere o
propendere per un determinato modello, significava assicurare la
massima liberta alle future scelte del legislatore ordinario nel de-
finire gli strumenti di politica economica’’. Tra I’altro, non aiuta-
va il clima di incertezza e la radicalita degli opposti modelli che
proprio in Germania icasticamente il muro di Berlino teneva se-
parati: da un lato, il modello economico comunista adottato in
Unione sovietica e dall’altro, quello occidentale capitalista®®.

Cio premesso, nonostante il Bundesverfassungsgericht abbia
mantenuto la sua originaria impostazione, confermando I'assenza
di un modello economico - in tal modo, sostanzialmente, giustifi-
cando interventi legislativi, in alcuni casi, limitativi del mercato —
non si puo dire che non si sia comunque affermato in Germania un
sistema di libero mercato concorrenziale, del resto, pienamente co-
erente con quell’ampia discrezionalita in materia economica lascia-
ta al legislatore. In tal senso, sia il legislatore, sia lo stesso Tribuna-
le costituzionale, hanno sviluppato nel tempo liberta economiche,

°® F. LANCESTER, Le Costituzioni tedesche da Francoforte a Bonn: introdu-
zione e testi, cit., p. 106.

" P. BADURA, Wirtschaftsverfassung und Wirtschaftsverwaltung: Ein exem-
plarischer Leitfaden, Mohr Siebeck Gmbh & Co. K, 2008, pp. 8 ss.; Id. Wirtschaf-
tsverwaltungsrecht, in E. SCHMIDT-ABMANN (a cura di), Besonderes Verwaltungs-
recht, 11° aggiornamento, 1999, pp. 231 ss.

B R. ZoLL, I due volti della Germania, in Il Mulino, 1994, n. 2, pp. 363 ss.
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come quella d’impresa e la tutela della concorrenza, allo stesso
tempo, aprendo sempre pit il mercato e collegandolo ai mutamen-
ti, anche derivanti dall’ordinamento europeo. Basti in questa sede
ricordare che gia nell’ordinamento costituzionale di Bonn i rappor-
ti economici erano regolati attraverso il codice civile (Btirgerliches
Gesetzbuch, BGB) ¢ il codice commerciale (Handelsgesetzbuch,
HGB), del 1900 nonché la legge sulla concorrenza sleale (Gesetz
gegen unlauteren Wettbewerb, UWG) del 1909°°, tutte risalenti al-
la tradizione giuridica liberale di fine ’800. Subito dopo I’entrata in
vigore del Grundgesetz molte furono le discipline legislative ordi-
narie volte a garantire liberta economiche, come — per fare solo al-
cuni esempi, tra i principali — la legge sulle societa per azioni (Ge-
setz iiber die Aktiengesellschaft, AktG)®; la legge sul diritto
d’autore (Gesetz iiber Urheberrecht und verwandte Schutzrechte,
UrhRG)®'; la legge sui marchi e brevetti (Patentgesetz)éz. Fra tutte,
perd, centrale — perché diritto preliminare alla realizzazione del li-
bero mercato — era la legge contro le limitazioni della concorrenza
(Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrinkungen, GWB) — nella sua
prima formulazione — del 27 luglio 1957.

La legge contro le limitazioni della concorrenza (GWB) appare
assai significativa, perché si aggiunge e integra — non sostituisce —
la disciplina previgente sulla concorrenza sleale (UWG). Mentre la
legge risalente al 1909, infatti, mirava a proteggere i singoli con-
correnti contro gli atti illeciti, e, dunque, solo indirettamente pro-
teggeva il mercato®, la ulteriore normativa GWB del *57 ha mirato
a proteggere direttamente il mercato, favorendo il libero accesso e
la libera concorrenza nell’economia®. Con essa, pertanto, non si

> A cui si collegarono la legge sui prodotti in omaggio (Zugabenverordnung,
ZugabeVO) del 1932 e la legge sugli sconti (Rabattgesetz, RabG) del 1933.

0 Del 6 settembre 1965.

I Del 9 settembre 1965.

2 Del 16 dicembre 1980.

% Anche se, come dimostra H.]. BUNTE, La tutela della libertd di concorren-
za in Germania, in L. MEZZETTI (a cura di), Costituzione economica e liberta di
concorrenza, cit., pp. 10 ss., nel tempo si era affermata un’applicazione estensiva
della disciplina volta a includere la tutela della concorrenza collettiva, cosi favo-
rendo il libero mercato.

o4 H.J. BUNTE, La tutela della liberta di concorrenza in Germania, cit., p. 9,
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afferma semplicemente una liberta individuale, ma si caratterizza e
libera il mercato, tanto da spingere la dottrina a qualificare la tute-
la della concorrenza come un diritto fondamentale dell’ordina-
mento costituzionale tedesco®.

Va detto che lo stesso Tribunale costituzionale ha prestato par-
ticolare attenzione nella tutela delle liberta economiche, anche nei
casi in cui ha legittimato interventi pubblici dello Stato o, comun-
que, limitativi del libero mercato. Infatti, il Bundesverfassungsge-
richt ha affermato, in piu decisioni, liberta economiche non espres-
samente disciplinate dalla Legge fondamentale, ma — ad esempio —
enucleabili dall’art. 2, comma 1 GG, la quale fattispecie, in quanto
espressione della generale liberta di azione, “protegge anche la li-
berta nel traffico economico e la liberta contrattuale”®®. L’aver af-
fermato 'assenza di un modello economico, non significa per il
Giudice costituzionale escludere lo sviluppo di provvedimenti che
perseguano un’economia tendenzialmente sociale, o, al contrario,
tendenzialmente liberale. Anche quando il Tribunale riconosce la
legittimita di leggi volte a limitare una liberta economica, questi —
come nel caso della summenzionata Mitbestimmungsurteil — ¢ co-
munque attento ad assicurare che le limitazioni lascino sempre “un
adeguato spazio gioco allo sviluppo” della liberta (in quel caso si
trattava della liberta d’impresa)®’.

Indipendentemente dalle posizioni assunte dopo gli anni ’70,
tanto dalla ricordata giurisprudenza, quanto da una buona parte
della dottrina® — pur rimanendo I’assenza di una Costituzione eco-
nomica formale, che lasciava spazi alla discrezionalita del legislato-
re — invero, appare difficile non leggere nelle summenzionate ri-

ricorda come tale finalita fosse espressamente indicata nella relazione di accom-
pagnamento alla GWB.

65 H.J. BUNTE, La tutela della liberta di concorrenza in Germania, cit., p. 3.

° BVerfGE 8, 274 (328) (del 12 novembre 1958, Preisgesetz); BVerfGE
103, 197 (215) (del 3 aprile 2001, Pflegeversicherung I). Per una piti completa
disamina si veda F. PEDRINI, Il libero sviluppo della personalitd nella giurispru-
denza del Tribunale costituzionale federale. Un diritto per tutte le stagioni?, cit.,
p- 170.

°7 Cfr. BVerfGE 50, 290 (366).

® Sintetizzabile nella posizione di U. SCHEUNER, Die staatliche Einwirkung
auf die Wirtschaft, Athenatim, Frankfurt, 1971, in particolare, pp. 68 ss.
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forme della Legge fondamentale del 1967 e 1969 - come detto,
adottate sullo sfondo della crisi economica ed energetica degli anni
70 — la scelta del Revisore di tendere verso un’economia di libero
mercato®. Lo dimostrerebbero quelle disposizioni volte — quasi in
applicazione del modello neoliberale — a limitare quanto piu
I'intervento pubblico e, di conseguenza, la spesa pubblica nonché,
altresi, il ricorso all’indebitamento di Federazione e Ldnder. Prin-
cipi, tra l'altro, che, uniti allo sviluppo della liberta e tutela della
concorrenza di quegli anni, appaiono sentori di una particolare at-
tenzione nei confronti dei medesimi principi su cui, in quello stesso
periodo, si sviluppava I'ordinamento delle Comunita economiche
europee’.

4. Quale governo dell’economia?

Pur non essendovi un modello economico definito, chiare, in-
vece, erano le disposizioni sul governo dell’economia. In tal senso,
¢ rinvenibile nel GG una dettagliata disciplina di istituti giuridici
strettamente connessi all’ordine giuridico dell’economia.

Come nel caso della Costituzione weimariana, il governo
dell’economia era rimesso in capo alla competenza legislativa fede-
rale, seppur con non pochi distinguo rispetto al precedente testo
repubblicano. La Legge fondamentale, infatti, ha assegnato un ruo-
lo assai piu rilevante al Land nella disciplina di istituti connessi
all’economia, ma, soprattutto, pit in generale, nello sviluppo eco-
nomico di ciascuna regione. Del resto, non si pud sottovalutare
come tale impianto fosse coerente con la pit generale impostazione
voluta dai governanti militari alleati, i quali preferivano aumentare

9 R. Zuck, Die global gesteuerte Marktwirtschaft und das neue Recht der
Wirtschaftsverfassung, in NJW, 1967, pp. 1301 ss., il quale, in particolare, gia alla
fine degli anni ‘60 si poneva il problema delle trasformazioni che stavano interes-
sando il livello globale dell’economia di mercato e i suoi inevitabili effetti sulla
Costituzione economica.

7O H.J. BUNTE, La tutela della liberta di concorrenza in Germania, cit., pp. 23
ss. Sul punto si vedano altresi le conclusioni di R. MiccU, Economia e Costituzio-
ne, cit., pp. 282 ss.
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i poteri dei Ldnder — tra ’altro protagonisti della fase costituente —
ostacolando concentrazioni di poteri e di funzioni in capo alla Fe-
derazione’', favorendo piuttosto una cooperazione tra enti territo-
riali’.

Ad ogni modo, il governo dell’economia resta saldamente nella
competenza statale. Come noto, il Grundgesetz accoglie un ordi-
namento di tipo federale, prevedendo un’elencazione delle compe-
tenze legislative e dei poteri attribuiti alla Federazione, e una com-
petenza generale residuale ai Ldnder. Invero, per0d, molte materie
sono assegnate alla competenza concorrente, per cui i Ldnder han-
no competenza legislativa solo nel caso, e nella misura in cui, il
Bund non legiferi.

A ben guardare, le materie economiche risultano distribuite,
principalmente, tra gli elenchi delle competenze esclusive e concor-
renti, lasciando, dunque, pochi margini di intervento ai Ldnder. Ad
esempio, ai sensi dell’art. 73, sono materie esclusive federali: “il si-

! Non bisogna dimenticare, infatti, che i governanti militari che gestirono la
transizione — per evidenti ragioni strategiche — avevano interesse a favorire uno
Stato “debole”, puntando pit sui poteri e le competenze dei Ldnder, ostacolando
scelte volte ad accentrare funzioni e poteri in capo alla Federazione. Inoltre, come
noto i Ldnder sono stati protagonisti della stessa stesura della Legge fondamentale
sin dall’istituzione del Consiglio parlamentare da cui prese avvio la fase costituen-
te. Nell’agosto 1948, su iniziativa e sotto il controllo delle autorita alleate, i Ldn-
der elessero i rappresentati al Consiglio parlamentare (Parlamentarischer Rat) cui
venne dato il mandato di redigere la Legge fondamentale. Dopo lunghe trattative
con i governatori militari alleati, la Legge fondamentale (Grundgesetz) venne va-
rata '8 maggio 1949, con il voto del Consiglio parlamentare e poi delle assemblee
regionali — ad eccezione del Land della Baviera fortemente autonomista — essa en-
tro in vigore il 24 successivo. Per una piu attenta ricostruzione e analisi dei fatti
cfr. F. PALERMO, J. WOELK, Germania, cit., pp. 22 ss.; F. LANCESTER, Le Costitu-
zioni tedesche da Francoforte a Bonn: introduzione e testi, cit., pp. 104 ss.

72 Sulla natura del federalismo tedesco si rinvia alla classica riflessione di G.
DE VERGOTTINI, Stato federale, in Enciclopedia del diritto, Milano, Giuffré, 1990,
vol. XLIII, pp. 831 ss. Sui modelli e le “idee di federalismo” nella dottrina tedesca
si rinvia a J. ISENSEE, P. KIRCHHOF, Handbuch des Staatsrechts, Bundesstaat, Kar-
Isruhe, C.F. Miiller, 2008, Volume 4, pp. 126 ss. Per una specifica analisi sulla
cooperazione tra Federazione, Ldnder e la sua evoluzione nell’ordinamento del
GG si veda R. BIFULCO, La cooperazione nello Stato unitario composto, cit., pp.
90 ss.; D. SCHEFOLD, Cooperazione politica ed amministrativa, in A. D’ATENA
(a cura di), Federalismo e regionalismo in Europa, Milano, Giuffre, 1994, pp.
165 ss.
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stema valutario e monetario”; “I'unita del territorio doganale e
commerciale, i trattati di commercio e di navigazione, la liberta di
circolazione delle merci, gli scambi commerciali e i pagamenti con
I'estero”; “il sistema postale e le telecomunicazioni”; e “la prote-
zione giuridica industriale, i diritti d’autore e quelli degli editori””.

Espressamente, pero, il diritto dell’economia ¢ (ancora oggi)
tra le competenze concorrenti all’art. 74: oltre, infatti, al “diritto
civile”, che ovviamente comporta la disciplina degli istituti giuridici
attraverso cui I’economia opera (dai contratti alle transazioni),
I'alinea 11 (ancora oggi) espressamente prevede “la legislazione
economica”, specificando ulteriormente tra parentesi “(miniere,
industrie, energia, artigianato, commercio all’ingrosso e al minuto,
banche, borse e assicurazioni private)”. Dunque, la legislazione e-
conomica ¢ competenza del Bund se e nella misura in cui lo Stato
la eserciti. A maggior vantaggio del Bund’®, altresi, il GG ha dispo-
sto una generale clausola di supremazia, nella competenza concor-
rente, all’art. 72 c. 2, alinea 3, che, sin nella sua versione originaria
— successivamente in parte modificata — disponeva che (in qualsiasi
caso) la Federazione ha “il diritto di emanare norme legislative
qualora sussista la necessita di una regolamentazione legislativa fe-
derale, purché: (...) lo esiga la tutela dell’'unita giuridica od eco-
nomica e in particolare la tutela dell’'uniformita delle condizioni di
vita al di fuori del territorio di un singolo Land”. Ne segue che
I"“unita economica” ¢ espressamente, in ogni caso, motivo di legit-
timazione della competenza legislativa statale”.

73 Questo dovrebbe essere un palese riferimento al libero mercato, nelle varie
declinazioni possibili, ma del resto non bisogna dimenticare che gia prima della
Costituzione di Bonn, a partire dall’800 esisteva nell’ordinamento giuridico un cor-
poso apparto di codici, basti ricordare il codice civile (Biirgerliches Gesetzbuch,
BGB, del 18 agosto 1896) e quello commerciale (Handelsgesetzbuch, HGB, del
10 maggio 1897) di stampo liberale, in cui le fattispecie menzionate nel testo era-
no espressamente disciplinate.

* M.G. CUBEDDU, La competenza legislativa dei Linder in Germania. Il di-
ritto privato regionale, in Annuario di diritto tedesco, 2004, pp. 412 ss.

> M. MISTO, Il principio unitario nella Germania riunificata quale emana-
zione della “clausola di necessita” ex art. 72, c. 2 Grundgesetz, cit., pp. 36 ss.



Il governo dell’economia in Germania 195

Cio premesso, sin dall’avvio dell’esperienza federale tedesca,
soprattutto nella materia economica, ¢ possibile registrare un forte
accentramento di funzioni in capo alla Federazione.

4.1. (...) Segue. Il primo accentramento di competenze attraverso
la clausola dell’unita economica e i vincoli di bilancio

Agli spazi di intervento regionale nella disciplina di politiche
economiche, infatti, sin dall’inizio si contrapposero vari meccani-
smi potenzialmente accentratori delle competenze legislative. Gia
I'inclusione del “diritto dell’economia” tra le competenze concor-
renti consentiva alla Federazione di intervenire in luogo dei Ldn-
der, preventivamente, ai sensi della generale competenza concor-
rente dell’art. 74, lasciando minimi spazi di intervento a discipline
ragionali’®; nonché in ogni caso attraverso la clausola di prevalenza
all’art. 72, c. 2, alinea 3, qualora lo “esiga la tutela dell’'unita giuri-
dica od economica e in particolare la tutela dell’'uniformita delle
condizioni di vita al di fuori del territorio di un singolo Land”.

Tale articolo, nonostante le potenzialita “semantiche” non era
stato inteso, almeno in dottrina’’, come un passepartout in grado
di invadere ogni spazio dell’autonomia dei Ldnder. Al contrario,
pero, nella prassi e, soprattutto, a seguito dellinterpretazione ac-
colta dal Bundesverfassungsgericht, I’art. 72 c. 2 ha rappresentato,
in particolare, per le materie e le politiche di rilievo economico, il
principale strumento per estendere i poteri della Federazione a
scapito dei Ldnder.

7% Si veda M.G. CUBEDDU, La competenza legislativa dei Linder in Germa-
nia. 1l diritto privato regionale, cit., pp. 425 ss. Va ricordato che il Bundesverfas-
sungsgericht sin dalla nota decisione BVerfGE 4, 115 (Besoldungsgesetz von Nor-
drhein-Westfalen, dell’l dicembre 1954), sul trattamento economico dei funzio-
nari pubblici, aveva tenuto a precisare come nei casi in cui la Federazione eserciti
la propria competenza legislativa ai sensi della competenza concorrente ex art. 74
GG, al contrario della competenza “cornice” all’art. 75, ai Ldnder € precluso qual-
siasi intervento.

77D, ScHEFOLD, Cooperazione politica ed amministrativa, cit, pp. 170 ss.;
M. MISTO, Il principio unitario nella Germania riunificata quale emanazione del-
la “clausola di necessita” ex art. 72, c. 2 Grundgesetz, cit., pp. 42 ss.
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L’ampio ricorso alla clausola dell’'unita economica — al di la del
merito delle singole questioni — ¢ principalmente seguito all’inter-
pretazione, sin dall’inizio, accolta dal Tribunale costituzionale —
mantenuta costantemente nel tempo — per cui gli interventi legisla-
tivi adottati ai sensi dell’art. 72 c¢. 2 per assicurare ['unita economi-
ca (nonché quella giuridica) fossero una scelta politica del Bund e
non, quindi, una clausola giuridica sindacabile da parte del Giudice
costituzionale. Da tale posizione derivo una sostanziale “insinda-
cabilita” della potesta legislativa adottata dalla Federazione in
“nome” dell’'uniformita, al fine di assicurare un’azione politica e-
conomico-sociale unitaria in grado si superare le discipline dei sin-
goli Stati nel primario interesse nazionale.

E questa la posizione che il Giudice costituzionale federale
manifesta sin dalla nota decisione del 30 aprile 1952 sulla legge di
regolamentazione dell’attivita degli “spazzacamini” (Bezirksschor-
nsteinfeger)’®. I ricorrenti sostenevano che tale materia rientrasse
nella competenza concorrente, ai sensi dell’art. 74 alinea 11, tra le
leggi economiche, dunque, uno spazio di normazione doveva essere
riservato ai Ldnder; inoltre, non erano riscontrabili le condizioni
previste dall’art. 72 c. 2, al fine di attrarre in capo al legislatore fe-
derale la competenza.

Il Tribunale costituzionale, pero, pur non soffermandosi, af-
fermava la sua incompetenza — “una questione non giudicabile” — a
valutare le ragioni di “unita economica” che giustificavano
I'intervento legislativo statale, perché detta valutazione era rimessa
esclusivamente “alla discrezionalita legislativa”. Tale posizione ¢
stata successivamente confermata e ribadita dal Bundesverfassun-
gsgericht’, specificando, tra I'altro, che la ratio dell’articolo 72 c. 2

’® BVerfGE 1, 264

" BVerfGE 34, 9, Besoldungsvereinheitlichung; BVerfGE 78, 249, Fehlbele-
gungsabgabe. Per ulteriori riferimenti giurisprudenziali N. ACHTERBERG, Die En-
tscheidung iiber das Bediirfnis flr die Bundesgesetzgebung (Art. 72 Abs. 2 GG), in
DVwbl, 1967, 213; M. MISTO, Il principio unitario nella Germania riunificata
quale emanazione della “clausola di necessita” ex art. 72, c. 2 Grundgesetz, cit.,
pp. 49 ss., il quale ricorda che per porre freno alla deriva centralistica, gia nel
1976, dal Bundestag fu avanzata una proposta di revisione costituzionale finaliz-
zata a limitare 1'utilizzo della clausola ex art. 72 c. 2 GG.
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non fosse quella di preservare le istanze autonomiste, bensi, al con-
trario era posta a garanzia degli interessi unitari della Federazio-
ne®. Chiarita I'“insindacabilita” della clausola sulla tutela
dell’unita economica e giuridica accolta dal Tribunale costituziona-
le — che invero non risultava da nessuna parte del GG - il legislato-
re federale ebbe spazi molto ampi su tutte le competenze concor-
renti, ma in particolare in materia economica, cui l'unita era diret-
tamente connessa: l’art. 74 alinea 11, infatti, poteva essere diret-
tamente connesso all’'unita economica ex art. 72 c. 2.

L’accentramento delle politiche economiche in capo alla Fede-
razione fu operato altresi attraverso le riforme della Costituzione
finanziaria della fine degli anni ’60, di cui si ¢ gia detto, ma che ¢
bene ricordare, con particolare attenzione alle trasformazioni delle
regole del governo dell’economia.

Nonostante gia il testo del '49 — come visto — contemplasse il
“pareggio di bilancio” (art. 110 GG) e un forte contenimento del
ricorso al debito (art. 115 GG), la mancanza di evidenti limiti en-
tro cui circoscrivere il ricorso al credito, specialmente da parte dei
Linder, determino un’espansione del debito pubblico cui il Legisla-
tore costituzionale intendeva rimediare, soprattutto, a seguito della
crisi economico-finanziaria degli anni *70. Come detto, i riformati
articoli 104a®', 109 e 115 hanno rafforzato il raggiungimento e
mantenimento dell’equilibrio economico generale, con una piu det-
tagliata specificazione dei limiti della “golden rule”, tentando cosi
di porre un freno alle politiche interventiste, specialmente per i
Ldnder.

Questa generale riforma ha, conseguentemente, rafforzato il
ruolo di garanzia della Federazione nel coordinare il ricorso al de-
bito e cosi vincolare le politiche dei singoli Stati. E questa, infatti,
la lettura accolta nella giurisprudenza del Bundesverfassungsge-

* BVerfGE 34, 9.

8 In materia di ripartizione della competenze di entrata e di spesa tra Fede-
razione e Ldnder.

8 Come gia ricordato sin dal 49 imponeva limiti al ricorso al debito, e in
ogni caso subordinava la decisione di accedere al credito ad una legge federale e
solo per spese produttive e non correnti.
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richt, il quale ha assegnato alla Federazione la responsabilita finan-
ziaria generale. Ad essa, dunque, sarebbe spettato il potere di co-
ordinare tanto I'indebitamento, quanto le politiche di spesa nazio-
nali e regionali®’.

In tale contesto, in tutta la fase pre-unitaria, nonostante la di-
mostrata natura cooperativa del federalismo tedesco, iniziava a de-
linearsi in materia economica — in particolare, nei periodi di crisi
come negli anni '70 — una tendenza all’accentramento in capo al
Bund, lasciando, piuttosto, ai Ldnder, una funzione principalmente
esecutiva®,

5. Le trasformazioni del governo dell’economia tra processo di
riunificazione e integrazione europea

Come in tutta Europa, i primi anni novanta rappresentano un
momento di importanti trasformazioni istituzionali, soprattutto, a
seguito della crisi economica di quel periodo. Tuttavia, la Germa-
nia presenta una situazione non comparabile rispetto a quella della
maggior parte degli altri Paesi comunitari. La quantita e complessi-
ta delle questioni che si presentarono all’ordinamento costituziona-
le tedesco risultano evidenti gia dalla constatazione che in cinque
anni tra, il 90 e il ’95, si sono seguite ben 7 riforme, potremmo di-
re, strutturali del Grundgesetz®. L unificazione aveva comportato

8 11 riferimento ¢& alle tre celebri decisioni del Bundesverfassungsgericht e in
particolare alla nota decisione BverfGE 72, 330 del 24 giugno 1986, per i cui ef-
fetti nei rapporti tra Bund e Lédnder si rinvia a A. MORRONE, I sistema finanziario
e tributario della Repubblica, cit., pp. 299 ss.

# Ulteriore conferma parrebbe derivare dalla complessa attuazione di quella
procedura — certo cooperativa — introdotta nel ’69 all’art. 91 sul “concorso della
Federazione in base a leggi federali” disposto, tra gli altri fini, per il “miglioramen-
to della struttura economica regionale”. Ma si veda piu nel dettaglio J. WOELK,
Farewell to the unitary federal State? Transformations and tendencies of the
German federal system, in S. ORTINO, M. ZAGAR, V. MASTNY (a cura di), The
changing faces of federalism: institutional reconfiguration in Europe from East to
West, Manchester, Manchester University Press, 2004, p. 159.

% Contesto ben descritto nelle pagine di P. HABERLE, La controversia sulla
riforma della legge fondamentale tedesca (1991-1992), in Quaderni costituziona-
li, 1993, pp. 279 ss.; Id. Problemi attuali del federalismo tedesco, in A. D’ ATENA
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una tale condizione di straordinarieta da non poter essere risolta
con semplici disposizioni transitorie, incidendo sulla pit generale
struttura costituzionale e in particolare sui rapporti tra Bund e
Ldnder. Dopo la caduta del muro di Berlino, infatti, questi sono al-
tresi gli anni della riunificazione “delle due Germanie”. Come noto,
'unificazione avviene attraverso il Trattato del 31 agosto 1990. A
differenza di quanto previsto nel '49% non viene siglata una nuova
Costituzione, ma si mantiene in vigore la Legge fondamentale,
principalmente, abrogando® I'art. 23* sull’applicazione del Grun-
dgesetz, statuendo cosi una continuita dell’ordinamento del ’49
che, pero, gia nel '90 era stato riformato trentasei volte, e che, di li
a breve, sarebbe sostanzialmente mutato.

Come noto, quasi contestuale all’'unificazione della Germania,
si realizza la maggior evoluzione del processo di integrazione euro-
peo siglata a Maastricht. Lo stesso Legislatore costituzionale tede-
sco, del resto, sembra aver connesso i due processi: 'unificazione,
infatti, fu operata attraverso I’abrogazione nel 1990 dall’articolo
23, che prevedeva la limitata applicazione territoriale della Legge
fondamentale ai soli Land occidentali. Successivamente, nel
1992%, I’art. 23 fu nuovamente reintrodotto in Costituzione, com-

(a cura di), Federalismo e regionalismo in Europa, cit., pp. 107 ss. L’elenco detta-
gliato delle leggi di revisione menzionate € rinvenibile in F. LANCESTER, Le Costi-
tuzioni tedesche da Francoforte a Bonn: introduzione e testi, cit., pp. 380, dalla
trentaseiesima alla quarantatreesima revisione del Grundgesetz.

% In particolare all’art. 146: “la presente Legge fondamentale cessera di aver
vigore il giorno in cui subentrera una Costituzione approvata con libera delibera-
zione dal popolo tedesco”.

8 11 Trattato sull’unificazione del 31 agosto 1990 abroga gli articoli 23 e
146, interviene a modifica del Preambolo e dell’art. 51 c. 2, inoltre, introduce gli
articoli 135 c. 2, 143 e 87d.

8 Nella sua versione originaria I’art. 23 recitava “la presente Legge fonda-
mentale ha vigore immediato nel territorio dei Ldnder Baden, Bayern (Baviera),
Bremen (Brema), Gross-Berlin (Grande Berlino), Hamburg (Amburgo), Hessen
(Assia), Niedersachsen (Bassa Sassonia), Nordrhein- Westfalien (Renania setten-
trionale-Vestfalia), Rheinland-Pfalz (Renania-Palatinato), Schleswig-Holstein,
Wiirttemberg-Baden e Wiirttemberg-Hohenzollern. Nelle altre parti della Germa-
nia entrera in vigore dopo la loro accessione”.

% Con la legge di revisione del GG del 21 dicembre 1992.
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pletamente riformato, regolando la partecipazione della Federazio-
ne all’Unione europea.

L’art. 23, assieme ad altri articoli riformati®, dispone un com-
plesso processo di partecipazione agli “affari dell’'Unione Europea”,
che vede direttamente coinvolti il Bundestag e i Ldinder, attraverso
il Bundesrat. La riforma introduce il principio di sussidiarieta e
coinvolge espressamente le autonomie, sia nella fase ascendente,
sia in quella discendente, pertanto, interessando in modo diretto le
competenze legislative. I Ldnder, pur di partecipare all’attuazione
del processo europeo, cedettero una parte delle proprie competen-
ze alla Federazione; cessione compensata, pero, dal centrale ruolo
del Bundesrat nell’attuazione del diritto derivato®.

Il novellato art. 23, tuttavia, sembrerebbe andare assai oltre.
Esso, infatti, dopo la riforma del '92 ha espressamente sostituito
all’obiettivo costituzionale dell’unificazione tedesca, quello dell’in-
tegrazione europea cosi come definito dal Trattato di Maastricht®*.
Seppur nei limiti della stessa legge fondamentale, che, in quegli
anni, il Tribunale costituzionale federale aveva avuto modo di spe-
cificare®.

% In particolare gli articoli 45 e 50.

91 Per una completa disanima si rinvia a C. STARCK, I Linder tedeschi ed il
potere estero, in A. D’ATENA (a cura di), Federalismo e regionalismo in Europa,
cit., pp- 181 ss.

°“ Enfatizzano tale successione di disposizioni all’interno dell’art. 23 F. Pa-
LERMO, J. WOELK, Germania, cit., p. 2073. Effettivamente la lettura del primo
comma appare eloquente “per la realizzazione di un’Europa unita la Repubblica
federale di Germania collabora allo sviluppo dell’'Unione Europea che ¢ fedele ai
principi federativi, sociali, dello Stato di diritto e democratico nonché al principio
di sussidiarieta e che garantisce una tutela dei diritti fondamentali sostanzialmente
paragonabile a quella della presente Legge fondamentale. La Federazione pud a
questo scopo, mediante legge approvata dal Bundesrat, trasferire diritti di sovrani-
ta. Per l'istituzione dell’'Unione Europea, per le modifiche delle norme dei trattati
e per le regolazioni analoghe, mediante le quali la presente Legge fondamentale
viene modificata o integrata nel suo contenuto oppure mediante le quali tali modi-
fiche e integrazioni vengono rese possibili, si applica I’articolo 79, secondo e terzo
comma”.

9 1 riferimento & in particolare alle celebri sentenze Solange I del 1974 e So-
lange II del 1986, ma soprattutto alla Maastricht Urteil del 1993. Per cui si veda
R. MiccU, L’integrazione europea e la Legge fondamentale tedesca, in Quaderni
costituzionali, 1993, pp. 173 ss.
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Non a caso, a tale mutato fine sono seguiti effetti rilevanti sul
governo dell’economia, derivati dalla diretta connessione con Maa-
stricht: i vincoli al debito, in quella sede per la prima volta fissati a
livello europeo, sembravano assumere un valore particolare se col-
legati alla ricordata riforma del 1969, che, a ben vedere, aveva an-
ticipato la scelta fatta dal Trattato sull’'UE del 1992°*. Tra le altre
importanti innovazioni apportate dalla trentottesima riforma del
Grundgesetz, vi ¢ poi quella dell’art. 88 sulla Banca federale, con la
quale — anche in questo caso in diretta applicazione di Maastricht —
le sue funzioni e competenze sono state espressamente trasferite
“nel quadro dell’Unione Europea, alla Banca Centrale Europea”,
specificando che tale istituzione “¢ indipendente ed ¢ vincolata allo
scopo primario della garanzia della stabilita dei prezzi”.

Paradossalmente, pero, la riforma del 92 introducendo — come
ricordato — il principio di sussidiarieta nei rapporti tra Federazione
e Ldnder nonché, soprattutto, coinvolgendo il Bundesrat nella di-
sciplina delle politiche di interesse regionale di attuazione del dirit-
to europeo, di fatto, sembrava porsi in una generale contro tenden-
za rispetto al precedente accentramento di funzioni alla Federazione.

5.1. (...) Segue. La riunificazione e il nuovo valore dell’unita eco-
nomica

La vera trasformazione dei rapporti tra Federazione e Léinder —
con una rinnovata tendenza in favore delle competenze centrali —
sembra registrabile, successivamente, con la (quarantaduesima) ri-
forma del 1994°. Essa rappresenta una delle piti significative revi-
sioni della Legge fondamentale, intervenuta — dopo la summenzio-
nata apertura all’'UE - al fine di adeguare poteri e funzioni, ma, so-
prattutto, le competenze legislative, al mutato contesto economico
e sociale derivante dalla riunificazione delle “due Germanie”, come

% Non ha caso M. ZULEEG, Die Wirtschaftsverfassung der Europdischen Ge-
meinschaften, in E. DURR, Wirtschafts- und Gesellschaftspolitische Ordnungspro-
bleme der Europdischen Gemeinschaften, 1978, pp. 73 ss. gia prima del Trattato di
Maastricht parlava espressamente di “Costituzione economica europea”.

% Legge di revisione del GG del 27 ottobre 1994.
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ricordato, formalmente avvenuta nel 1990, ma che, in concreto, si
realizzo cinque anni dopo, a conclusione del regime transitorio
previsto dal Trattato sull’unificazione. E questo probabilmente il
momento in cui ¢ possibile registrare la maggiore trasformazione
delle regole che sino a quel momento — dal 1949 — avevano caratte-
rizzato il governo dell’economia in Germania, assumendo una di-
rezione che, seppur orientata dall’ordinamento europeo, ¢ apparsa
da subito diretta conseguenza della crisi economica dei primi anni
’90 seguita alla riunificazione, comportando la necessaria esigenza
di adeguare I'ordinamento federale tedesco™.

Inutile dire che le esigenze di coordinamento con I'UE sem-
brano — oggi piu di ieri — apparire secondarie, se paragonate alle
complesse vicende e agli ingentissimi costi della riunificazione, ri-
velatisi assai piu alti di qualsiasi pessimistica previsione, anzitutto,
per gli effetti del divario economico tra le due “regioni” tedesche.
La Germania dell’Est, infatti, risultava priva di un tessuto econo-
mico competitivo, caratterizzato esclusivamente da aziende pubbli-
che per lo piu improduttive e che sarebbero dovute essere privatiz-
zate. Inoltre, la DDR lasciava in ereditd un elevatissimo debito
pubblico, che entrava a pieno titolo nelle passivita della Germania
unita. A tale divario economico, si aggiungeva una marcata diffe-
renza sociale derivante dalle opposte condizioni di vita dei cittadini
non comparabili con quelle del resto del Paese”.

In tale contesto non potevano non esservi effetti diretti sul go-
verno dell’economia, specialmente sul fronte della spesa pubblica,
al fine di coordinare le politiche economiche, anche a scapito

% In tal senso sembrerebbe condurre la riflessione di J. WOELK, Farewell to

the unitary federal State? Transformations and tendencies of the German federal
system, cit., pp. 160 ss.
9 R. ZoLL. I due volti della Germania, cit., pp. 363 ss., enfatizza una trasforma-
zione non solo economica ma sociale che ha coinvolto su pit fronti I'identita dei
tedeschi, infatti, “il crollo del Muro di Berlino ha rappresentato la fine di ritmi
collettivi dati per acquisiti, e ha costretto gli abitanti dell’ex DDR a ridefinire le
proprie certezze in merito al tessuto sociale in cui si trovavano inseriti. Ma, in
modo diverso, questa crisi di identita investe anche la Germania occidentale: con-
venzioni sociali nuove e regole lavorative mai sperimentate sollevano problemi
inediti che costituiscono motivo di incertezza”.
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dell’autonomia dei Ldnder in materia, limitando gli interventi volti
ad aumentare la spesa — per quanto possibile in quel quadro di aiu-
ti e sovvenzioni —, piuttosto, perseguendo I’assai ambizioso obietti-
vo di sostenere i Ldnder dell’est, al fine di realizzare le medesime
condizioni di vita in tutto il Paese.

In particolare, dopo I'unificazione delle “due Germanie”, con-
clusosi il periodo di transizione durato cinque anni, si ripropose
con molta insistenza il problema dell’'unita economica. Il divario
socioeconomico tra le “due regioni”, ’alto debito pubblico, la forte
crisi economica e dell’occupazione — all’interno della nuova cornice
europea seguita al Trattato sull’Ue e al suo recepimento attraverso
gli articoli 23, 50, 88 GG - imponevano la necessita di assegnare
alla Federazione nuovi poteri con i quali operare nel nuovo com-
plesso contesto, portando a termine il processo di unificazione.

Per tali ragioni si giunge alla riforma della Legge fondamentale
del 1994°%. Va detto che la proposta era partita dall’iniziativa del
Bundesrat, proprio nel tentativo di arginare il gia ricordato potere
della Federazione, anche attraverso 1'utilizzo dell’art. 72 ¢. 2 GG™.

E vero che la riforma ¢ intervenuta su molte disposizioni che
regolano i rapporti e soprattutto le competenze legislative tra Bund
e Linder'®, ma la principale modifica & apparsa proprio quella che
ha interessato la riforma della clausola di supremazia all’art. 72 c.
2 GG, la quale, nella novellata formulazione, ha assegnato alla Fe-
derazione - nelle materie concorrenti — “il diritto di legiferare
quando e nella misura in cui” lo richieda “la realizzazione di equi-
valenti condizioni di vita nel territorio federale o la tutela dell’unita
giuridica o economica nell’interesse dello Stato nel suo comples-
so”. Dunque, alla semplice tutela della “uniformita” dell’ordina-
mento giuridico ed economico, si aggiunge il nuovo “fine” — che la

% La legge di modifica del GG del 27 ottobre 1994 ha modificato gli articoli
3, 20 bis, 28, 29, 72, 74, 75, 76, 77, 80, 87, 93, 118 ¢ 125 bis.

9 K. STERN, La Costituzione della Germania dopo la riunificazione, in Dirit-
to e Societa, 1995, pp. 433 s.

190 Rileva soprattutto I'estensione della competenza del Bundesrat nella ma-
teria concorrente per leggi inerenti alla “responsabilita dello Stato”, competenza
in passato vastamente utilizzata dalla Federazione, per I'ampiezza della sua fatti-
specie.
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legislazione federale dovra perseguire — di realizzare “equivalenti
condizioni di vita nel territorio federale”'".

Tale integrazione, nel contesto economico e sociale in cui inter-
viene, in avvio del lungo e complesso processo di unificazione, appa-
re direttamente connessa a quello stato sociale che la crisi economi-
ca aveva messo in pericolo, ponendo quindi il Bund in una posizione
di arbitro rispetto ai Ldnder pitt 0 meno ricchi.

Il nuovo fine, tuttavia, appariva come un ulteriore strumento
per ampliare a dismisura la competenza federale, potenzialita che
non sembrava bilanciabile attraverso le minime estensioni di com-
petenze in favore dei Ldnder e del Bundesrat. La vera garanzia
all’autonomia dei Ldnder, era invece individuabile nella contestuale
novella dell’art. 93 c. 1 alinea 2a, con la quale si ¢ attribuito e-
spressamente al Tribunale costituzionale federale la competenza a
sindacare i casi in cui la legge federale avesse attratto la competen-
za concorrente in attuazione della clausola dell’art. 72'%%, Sennon-
ché, anche a seguito della espressa menzione all’interno della Leg-
ge fondamentale, per molti anni, il Bundesverfassungsgericht ha
continuato a mantenere il proprio orientamento giurisprudenziale,
evitando di sindacare le leggi federali adottate ai sensi dell’art.
72103.

La “svolta” ¢ arrivata solo nel 2002, quando il Tribunale, in
una lunga e articolata sentenza, decide di mutare il proprio orien-

01 .M. KENNTNER, Normgeberwille und Verfassungsinterpretationzur «hi-

storischen» Auslegung von Art. 72 Abs. 2 GG n. F., in VBIBW 1999, pp. 289 ss.; J.
WOELK, Farewell to the unitary federal State? Transformations and tendencies of
the German federal system, cit., p. 160

192 A. GRAGNANI, Sindacato di costituzionalita e giusto equilibrio fra unita e
differenziazione in uno stato federale (in tema di giustiziabilita della erforderli-
chkeitsklausel), su www.issirfa.cnr.it. In particolare la disposizione prevede “2a.
nei casi di divergenza di opinioni se una legge sia conforme alle previsioni dell’ar-
ticolo 72, comma 2, su domanda del Bundesrat, di un Governo di un Land o della
rappresentanza popolare di un Land”.

193 C. PADULA, Le controversie fra Stato centrale ed autonomie costituziona-
li: i sistemi tedesco e spagnolo e la prospettiva italiana delle riforme (parte secon-
da: il sistema spagnolo e la prospettiva italiana delle riforme), in Le Regioni,
1999, pp. 637 ss., il quale rilevava come, a seguito della ferma giurisprudenza del
Tribunale costituzionale, gli stessi Ldnder nei loro ricorsi non menzionavano pit il
paramento dell’art. 72 c. 2.
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tamento sindacando I'opportunita della scelta legislativa'®. Tale
decisione rappresenta sicuramente un momento centrale per com-
prendere I’evoluzione dei rapporti tra Federazione e Léinder, infat-
ti, dopo pochi anni, nel 2004, il Giudice costituzionale giungera ad
annullare una legge federale — tra gli altri motivi — a seguito
dell’infondato utilizzo della clausola di supremazia ex art. 72 c. 2
GG'®. Ma nella sentenza del 2002 la Corte conferma la nozione di
unita economica e la funzione di chiusura svolta dallo Stato centrale.

Il caso muove dal ricorso della Baviera sulla legge federale di
disciplina della professione di assistenza geriatrica, e, in particola-
re, quelle disposizioni volte a regolare la loro formazione profes-
sionale (Altenpflegegesetz). 11 Land ricorrente sosteneva che tale
disciplina rientrasse tra le materie concorrenti all’art. 74 n. 19 co-
me “altra professione sanitaria” e, altresi, negava che tale materia
potesse coinvolgere interessi unitari, né concernenti I'unita econo-
mica o giuridica, né le pari condizioni di vita nel territorio federale,
tali da poter giustificare la competenza del legislatore centrale. Il
Tribunale rifiuta tale tesi, giustificando la competenza del Bund
sulla necessita di preservare proprio I'unita economica della Fede-
razione'*. Infatti, secondo il Tribunale I’assistente geriatrico non
sarebbe qualificabile come un’“altra professione sanitaria”, ma

1% BVerfGE 106, 62, Altenpflegegesetz del 24 ottobre 2002. La decisione ha
avuto una ampia risonanza. In particolare si vedano i commenti di V.M. KEN-
NTNER, Der Foderalismus ist (doch) justiziabel! — Anmerkungen zum “Altenplege-
gesetz-Urteil” des BVerfGE, in NVwZ, 2003, pp. 821 ss.; E. Buoso, L’art. 72, 11
comma, GG davanti al Bundesverfassungsgericht, in Le Regioni, 2003, 5, pp. 959
ss. nonché le riflessioni — per le differenti implicazioni di questa sentenza — di A.
D’ALOIA, 1 livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali:
uno snodo decisivo nella configurazione del nuovo disegno autonomistico, in E.
BETTINELLI, F. RIGANO (a cura di), La riforma del Titolo V della Costituzione e la
giurisprudenza costituzionale, Torino, Giappichelli, 2004, pp. 30 ss.; G. SCACCIA,
Presupposti per l'attrazione in via sussidiaria della funzione legislativa ed esercizio
della funzione regolamentare, in Giurisprudenza costituzionale, 2005, pp. 1251 ss.

' BVerfGE 110, 141, Kampfhunde del 16 marzo 2004, in cui perd la Corte
si concentra pit sul contenuto dell’'unita giuridica connessa alla sicurezza e
all’ordine pubblico che il legislatore federale mirava a preservare con la legge —
appunto in questa sede annullata — in materia di cani pericolosi. Per una pitt com-
pleta analisi E. BUOSO, Il primo annullamento di una disposizione legislativa fe-
derale ex. art. 72, 11 c., Grungesetz, in Le Regioni, 2004, 5, pp. 1225 ss.

1% 1 particolare si veda il punto 286.
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piuttosto come una figura professionale autonoma e importante
per le mansioni di assistenza svolte. Se non vi fosse una legge fede-
rale volta a favorire I'innalzamento del livello della preparazione
nonché a facilitare la mobilita dei lavoratori e il riconoscimento del
titolo tra i diversi Ldnder, la professione stessa — gia secondo il
Tribunale poco diffusa — sarebbe a rischio di esistenza. La necessi-
ta di tutelare lo sviluppo di una professione corrisponde ad
un’esigenza di garantire I'unita economica della Federazione, per-
ché lo sviluppo di una professione ¢ direttamente connesso allo svi-
luppo dell’economia nazionale.

Il Tribunale coglie l'occasione per precisare ulteriormente
I’applicazione e la dimensione dell’'unita economica, poiché, si badi
bene, essa non va circoscritta solo all’interno della legislazione
concorrente in materia strettamente economica, ai sensi dell’art. 74
n. 11, ma ¢ connessa a tutte le materie concorrenti che pit, o me-
no, indirettamente determinano politiche economiche e contribui-
scono allo sviluppo economico nazionale'”’. Dunque, la Corte af-
ferma la sua competenza a sindacare le leggi ex art. 72 GG, ma allo
stesso tempo, chiarisce il (mantenuto) valore dell’unita economica
da preservare.

Invero, pero, nel mutato contesto, il vero ostacolo ad un effi-
cace coordinamento del governo dell’economia tra Stato e Ldnder
non risiedeva tanto nella difficolta di definire le politiche economi-
che, per cui la clausola dell’art. 72 consentiva efficaci interventi a
salvaguardia dell’unita. Piuttosto, il problema, a seguito della con-
tinua crescita del debito pubblico, restava il coordinamento e un
efficace limite alla spesa dei Ldnder, soprattutto al fine di evitare
sprechi, spesso sopportati dai fondi di solidarieta degli Stati piu
ricchi ed efficienti.

Gli elevati oneri dell’unificazione avevano spinto la Federazio-
ne e i Ldnder ad indebitarsi fortemente. Per evitare il fallimento di
alcuni Stati, il Tribunale costituzionale aveva giustificato sovven-

7B per questo che V.M. KENNTNER, Der Foderalismus ist (doch) justizia-

bel! — Anmerkungen zum “Altenplegegesetz-Urteil” des BVerfGE, ha notato che
I’apertura del Tribunale non avrebbe portato a un’automatica e generale posizione
di favore del Giudice costituzionale nei confronti dei Ldnder.
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zioni aggiuntive che pero si riverberavano su ulteriori oneri soprat-
tutto per i Ldnder piu ricchi. Era dunque il mancato adeguamento
della Costituzione finanziaria il vero ostacolo da superare. Come
visto, il problema dei limiti alla spesa pubblica, e delle politiche
che la determinavano, era un problema presente al Legislatore co-
stituzionale sin dalle riforme del 67 e ’69. Problema assai com-
plesso, perché non solo dipendente dalle politiche definite per
mezzo della legislazione nazionale, ma, soprattutto, da quella di
ciascun Land'®®. Inoltre, specialmente dopo I'unificazione della
Germania, le difficolta derivanti dal divario tra le economie dei
Ldnder erano ancor piu rilevanti del passato. La Costituzione fi-
nanziaria della Legge fondamentale prevedeva un principio di soli-
darieta volto a sostenere i Ldnder piu poveri attraverso la perequa-
zione fiscale (Finanzausgleich) operante, sia in senso verticale tra
Bund e Linder, sia in senso orizzontale tra i vari Léinder'®.

Dopo le riforme dei primi anni *90 — volte a ridurre le disparita
tra i Ldnder, sostenendo gli Stati pit poveri dell’Est, in attuazione
di quella solidarieta che lo stesso BVerfGE''® aveva enucleato dalla
Legge fondamentale — i costi per il Bund, ma soprattutto per i Ldn-
der piu ricchi erano divenuti elevatissimi. In particolare il “patto di
solidarieta” del 1990, che aveva portato a istituire in via transitoria
un sostegno finanziario per i Ldnder orientali, il “Fondo per ['unita
tedesca”, nonché la riforma della Finanzausgleich del 1993, erano
tutti — per un’ampia quota — rimessi a carico dei Ldnder piu ricchi,

'% Indipendentemente dal tipo di federalismo unitario esecutivo o cooperati-

vo, lungo tutta ’esperienza federale tedesca, i Ldnder mantenevano poteri di spe-
sa, anche quando le politiche fossero definite a livello federale, la loro attuazione
e I’azione delle amministrazioni regionali determinavano spese insistenti sul bilan-
cio della federazione. Cfr. G. PoLA, E.W. TAMARINDO, L’amministrazione finan-
ziaria federale tedesca, in Amministrare, 1997, pp. 95 ss.
199 1o stesso Tribunale costituzionale aveva tendenzialmente accolto un principio
di solidarieta — del resto connesso alla riforma dello stesso art. 72 ¢. 2 GG sulle
condizioni unitarie di vita — tra Ldnder. Basti ricordare il caso dei due Ldnder Sa-
arland e Bremen — BVerfGE 86, 148, — in cui il Tribunale costituzionale ha rico-
nosciuto il diritto ad ottenere la dichiarazione dello stato di emergenza finanzia-
ria, con I'immediata conseguenza di ottenere i contributi federali previsti dal-
I’art.107 LF.

"9 BVerfGE n. 72, 330 del 24 giugno 1986.
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i quali dovevano sostenere i bilanci dei Ldnder piu poveri. Tali
Linder spesso mantenevano gestioni inefficienti senza tentare ade-
guati sforzi di contenimento della spesa pubblica'''. In questo conte-
sto, dalla meta degli anni "90, si era sviluppato un diffuso malconten-
to politico, soprattutto, dei Ldnder piu ricchi ed efficienti, i quali non
volevano pili sostenere gli eccessivi costi della “solidarieta”" 2.

E il 1999 quando il BVerfGE'" accoglie il ricorso dei tre Lén-
der maggiori finanziatori (Baviera, Baden-Wuerttemberg e Assia)
sull’incostituzionalita della legge sulla perequazione finanziaria del
23 giugno 1993 (Finanzausgleichsgesetz)'"*, in estrema sintesi, ri-
tenendo costituzionalmente illegittimo un sistema che costringeva i
Ldnder piu ricchi a trasferire a quelli piu poveri consistenti risorse.
E questa una decisione di “grande respiro teorico e di straordinario
rilievo politico”'" un “passaggio epocale per il sistema federale te-
desco”®, in cui la Corte giudica non piu attuale il sistema, da essa

""'Si veda A. ZORzI GIUSTINIANI, Competenze legislative e "federalismo fi-

scale" in sei ordinamenti liberal-democratici, in Quaderni costituzionali, 1999,
pp- 31 ss.

"2 Fino al 1995 le allocazioni integrative federali annuali crebbero da 100
milioni di marchi (circa 51 milioni di euro) nel 1970 a oltre 25 miliardi di marchi
(circa 12,8 miliardi di euro); in tutto cid un ruolo importante € stato svolto dalla
riunificazione tedesca. Va pero detto anche che la vera e propria perequazione
finanziaria orizzontale ¢ aumentata drasticamente nello stesso periodo (1970-
1995) passando da 1,2 miliardi di marchi (circa 613 milioni di euro) a 11,2 mi-
liardi di marchi (5,7 miliardi di euro) annuali. Per ulteriori dati e pitu specifiche
riflessioni rispetto al testo si veda A. GRASSE, Sviluppi e tendenze del federalismo
in Germania: differenza territoriale e perequazione finanziaria, in Istituzioni del
Federalismo, 2012, n. 4, pp. 789 ss. Dimostrato altresi, da F. PALERMO, La giuri-
sprudenza costituzionale tedesca nel biennio 1999-2000, in Giurisprudenza costi-
tuzionale, 2001, n. 5, pp. 3271 ss., attraverso la constatazione del rilevante au-
mento, dopo la riunificazione, del contenzioso costituzionale tra Lédnder e Bund
sull’a})glicazione dei principi della Costituzione finanziaria.

" BVerfGE 101, 158 dell’11 novembre 1999.

'"* Modificata prima della citata decisione il 17 giugno 1999.

"5 G. ScAccla, Solidarieta e competizione nel sistema federale tedesco: ri-
flessioni in margine alla sentenza del Bundesverfassungsgericht sulla perequazio-
ne finanziaria tra Linder (BverfGE 11 novembre 1999), Nota a Tribunale Costi-
tuzionale 11 novembre 1999 (Germania Federale), in Giurisprudenza costituzio-
nale, 2000, n. 5, pp. 3586 ss.

1% Cosi F. PALERMO, La giurisprudenza costituzionale tedesca nel biennio
1999-2000, cit., 2001, n. 5, pp. 3273.
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stessa legittimato, del regionalismo solidale e cooperativo, dando
cosi avvio al federalismo “competitivo”, che avrebbe dovuto neces-
sariamente interessare la riforma della Legge fondamentale nella
parte della sua Costituzione finanziaria. Le riforme legislative ordi-
narie, immediatamente successive, infatti, sostitutive della discipli-
na dichiarata incostituzionale, non furono in grado di risolvere le
criticita del coordinamento delle finanze regionali ¢ federali, in un
contesto di sempre maggiore esposizione dei debiti pubblici gravati
da un eccessivo deficit. Insomma sembravano mancare nella Costi-
tuzione finanziaria quelle regole tendenzialmente accentrative che,
invece, sembravano essersi affermate a livello di competenze legi-
slative volte a garantire 'unita economica.

6. La Foderalismusreform I e la trasformazione dei rapporti tra
Bund e Lander

Il tentativo di risolvere le criticita ulteriormente manifestatesi
all’inizio del nuovo secolo ¢ avvenuto attraverso due Foderalismu-
sreformen. Analogamente alla fine degli anni ’60, all’inizio del
nuovo secolo, la Legge fondamentale conosce due radicali riforme
frutto della mediazione politica della “Grande coalizione”. Le re-
centi revisioni, seppur non contestuali, vanno lette congiuntamente
come una generale revisione dei rapporti tra Federazione e Ldnder.
Riforme finalizzate a risolvere almeno alcune delle criticita emerse
nel corso dei decenni e a seguito dell’ampia stratificazione norma-
tiva seguita (al 2005) a cinquantuno revisioni della Legge fonda-
mentale.

La Foderalismusreform 1''7, sembra rappresentare la prima ve-
ra riforma del federalismo che va tendenzialmente ad accentrare le
funzioni in capo alla Federazione iniziando — rispetto alla successi-
va riforma del 2009 — a porre limiti e responsabilita alla spesa, in
particolare dei Ldnder, rafforzando la connessione con I'ordina-
mento europeo. Anzitutto, la ripartizione delle politiche di spesa

"7 Legge di modifica del 28 agosto 2006.
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sembra divenire principale discrimine nei rapporti tra Bund e Bun-
desrat, infatti, il criterio per 'approvazione da parte della Camera
delle autonomie non dipende piu dalla successiva attuazione da
parte di autorita amministrative regionali, come nella precedente
disciplina, dipendendo, invece, dalle conseguenze finanziarie della
legge federale per i bilanci dei Ldnder. In tal senso I’art. 104a c. 3
GG prevede “se la legge dispone che la Federazione sostenga meta
o pitl della spesa, essa & applicata per delega della Federazione”''®,
Indirettamente, dunque, in tal modo sono diminuiti fortemente gli
ambiti in cui il Bundesrat potra esercitare poteri di veto, i quali
rappresentavano il principale ostacolo all’azione della legislazione
federale ',

Per controbilanciare i nuovi maggiori poteri del Bund, I'art.
art. 84 c.1 GG assegna ai Ldnder il potere di derogare al procedi-
mento amministrativo federale, che entra in vigore dopo un perio-
do di sei mesi nel quale i Ldnder possono, appunto, approvare la
propria disciplina derogatoria'®°.

Tra le novelle di “favore” all’autonomia dei Ldnder sembre-
rebbe esservi anche quella dell’art. 72 c. 2, che dunque a prima vi-
sta interesserebbe direttamente il governo dell’economia. La rifor-
ma, infatti, limita 'operativita della clausola dell’'unita economica,
che, come si ricordera, il Tribunale costituzionale nel 2002 aveva
esteso al di la dei limiti del “diritto dell’economia” all’art. 74 alinea
11 GG. Sostanzialmente, pero, I'operativita della clausola di su-
premazia non sembrerebbe depotenziata, restando vigente la ga-

'8 Per un’analisi piti dettagliata J. WOELK, Eppur si muove: la riforma del si-

stema federale tedesco, in Istituzioni del Federalismo, 2007, n. 2, pp. 193 ss.

"9 Che ha rappresentato il principale obiettivo della Foderalismusreform 1.
Per un approfondimento generale sulle ragioni che avevano portato alla riforma e
i contenuti della stessa si vedano D. SCHEFOLD, I federalismo tedesco e la sua ri-
forma; A. ANZON DEMMIG, Cooperazione e differenziazione nella riforma del fede-
ralismo tedesco; R. BIFULCO, La riforma costituzionale del federalismo tedesco del
2006, in A. D’ATENA (a cura di), I cantieri del federalismo in Europa, Milano,
Giuffre, 2008, rispettivamente, pp. 73 ss.; 111 ss.; 117 ss.

120 Anche se la stessa disposizione prevede — con I'assenso del Bundesrat — di
disporre procedure amministrative inderogabili. A vantaggio dell’autonomia dei
Ldnder vi ¢ altresi I'abrogazione della competenza di cornice in origine disposta
dall’art. 75 GG.



Il governo dell’economia in Germania 211

ranzia per gli interessi economici nonché la realizzazione di equiva-
lenti condizioni di vita nel territorio federale''.

Centrale, pero, appare il primo intervento di riforma della Costi-
tuzione finanziaria all’art. 109 GG con l'aggiunta del quinto comma
che “costituzionalizza” le responsabilita degli Enti territoriali che
violino il Patto di stabilita e crescita, imputando alla Federazione e ai
Ldnder (in solido) gli eventuali oneri derivanti dalle “decisioni giudi-
ziarie dell’'Unione Europea prese ai sensi dell’articolo 104 del Tratta-
to istitutivo dell’'Unione Europea in osservanza della disciplina sui
bilanci”. Altresi disponendo una puntuale disciplina delle responsa-
bilita dei Lédnder, penalizzando in primo luogo quegli Stati che han-
no maggiormente determinato la sanzione europea'*.

Infine, una minima modifica ha inciso anche sui rapporti fi-
nanziari tra Federazione e Ldnder, eliminando dalla compagine dei
“compiti comuni” a finanziamento misto'?® — di cui all’art. 91a — Ia
materia “edilizia universitaria”, riducendo cosi — seppur nel limita-
to settore — I'impegno della Federazione. La riforma invece man-
tiene le altre tre (ampie) “competenze comuni” tra cui in primo
luogo il “miglioramento della struttura economica regionale”.

Collegato a tale novella vi ¢ poi I'inserimento ex novo della di-
sposizione transitoria all’art. 143c con la quale si introduco inden-
nitd compensative a favore dei Linder'** e si stabiliscono nuovi re-
quisiti per gli aiuti finanziari della Federazione attraverso i c.d. pat-
ti di solidarieta. Ma oltre la riforma non € andata, restando il nodo

2! Limitando la sua operativita alle fattispecie menzionate all’articolo 74

comma 1,n. 4,7, 11, 13, 15, 19a, 20, 22, 25 ¢ 26.

122 Infatti, I’art. 104 c. 5 continua specificando che la “Federazione e i Léin-
der sostengono le sanzioni dell’'Unione Europea in ragione di 65 a 35. I Ldnder nel
loro insieme sostengono solidarmente il 35 per cento dei debiti spettanti ai Ldnder
in proporzione al numero dei loro abitanti; il 65 per cento dei debiti spettanti ai
Linder sono sostenuti dai Ldnder in proporzione alla loro responsabilita
nell’'insorgenza degli oneri. Ulteriori disposizioni sono stabilite con legge federale,
che necessita del parere favorevole del Bundesrat”.

'3 Le materie in cui la Federazione pud collaborare nell’assolvimento di
compiti spettanti ai Ldnder, a condizione che cio sia rilevante per la generalita dei
cittadini e utile al miglioramento delle loro condizioni di vita.

"2* Per il venir meno dei corrispondenti contributi della Federazione dal 1
gennaio 2007 al 31 dicembre 2019.
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della Costituzione finanziaria — seppur necessariamente da risolve-
re — rinviato a successive mediazioni politiche.

7. La Foderalismusreform I1: verso un nuovo governo multilivello
dell’economia

Le difficolta politiche che hanno caratterizzato il percorso di
riforma, iniziato nel 2003 e conclusosi a fatica nel 2006, non han-
no consentito di completare il processo di riforma e intervenire sul-
le criticita della Costituzione finanziaria della Repubblica federale.
Per tale motivo, gia all'indomani dell’entrata in vigore della prima
riforma del federalismo, si ¢ dovuto lavorare a una nuova revisione
approvata nel 2009. La c.d. Foderalismusreform 11 ¢ quella che pa-
re incidere maggiormente sul governo dell’economia, non, come si
potrebbe immaginare (anche dal nome della riforma), dei soli Ldin-
der, bensi della stessa Federazione, realizzando una connessione
diretta — ancor maggiore rispetto al passato — con l’ordinamento
europeo, al quale la Costituzione rimette la definizione dei limiti
alla spesa e al debito, cosi sembrando consolidare un ordinamento
multilivello non piti racchiuso all’interno dei confini nazionali'®’.

Il nuovo secolo si apre con i problemi derivanti dall’incostitu-
zionalita dichiarata nel 1999 dal BVerfGE della normativa sulla
perequazione finanziaria, nonché con una crisi economica deter-
minata, soprattutto, dall’elevato debito pubblico sviluppatosi inin-
terrottamente a seguito del processo di unificazione della Germa-
nia. Una vera e propria crisi, non limitata ai soli ambiti di alcuni
Ldinder, ma che ha interessato la stessa Federazione, la quale dal
2003 al 2006, per tre anni consecutivi, ha sforato il Patto di stabili-
ta e crescita europeo, evitando di incorre nell’avvio di una proce-
dura per deficit eccessivo solo grazie alla mediazione politica e alla
riforma del PSC. Come ricordato (al capitolo II), “Patto” modifica-
to proprio per evitare che la Germania — assieme ad altri Paesi —

125 R, BiruLco, 11 pareggio di bilancio in Germania: una riforma costituzio-
nale postnazionale?, in www.rivistaaic.it, 2011, n. 3.
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venisse sanzionata. Crisi che ovviamente interessava anche I’eco-
nomia: nel 2005, infatti, la Germania unita sforava il record di cin-
que milioni di disoccupati'®®.

Dopo la ricordata decisione del 1999 — irrisolto il problema di
molti Ldnder non in grado di sostenere i propri bilanci con risorse
finanziarie autonome - ¢ lo stesso BVerfGE a sollecitare una ri-
forma della Costituzione finanziaria tedesca volta a introdurre re-
gole piu stringenti sui bilanci dei Ldnder, evitando cosi future e-
mergenze. Tale impulso viene espresso nella — anch’essa storica —
decisione con cui il Giudice costituzionale nega la richiesta di aiuti
finanziari del Land di Berlino, non in grado di poter sostenere il
bilancio con le proprie risorse'?’. In particolare, lo Stato capitale
aveva impugnato le disposizioni della legge sulla perequazione e
sul patto di solidarieta perché, nonostante le condizioni critiche
delle sue finanze, tale normativa non gli consentiva di accedere alle
sovvenzioni federali, versando cosi in uno stato di estrema necessi-
ta. Il Tribunale costituzionale — stravolgendo la sua precedente giu-
risprudenza del 92 sugli aiuti di solidarieta, in linea, pero, con la

12°Vedi F. PALERMO, J. WOELK, Cronache dalla Germania, cit., pp. 446 ss.

127 BVerfGE 116, 327, Berliner Haushalt, del 19 ottobre 2006. Secondo la
cronaca di F. PALERMO, J. WOELK, Cronache dalla Germania, in Quaderni costi-
tuzionali, 2006, n. 2, pp. 446 ss., “il Tribunale costituzionale federale non ricono-
sce lo stato di emergenza finanziaria per Berlino. Il secondo Senato del Tribunale
rigetta il ricorso del Land contro le norme della legge sulla perequazione finanzia-
ria e della legge sul patto di solidarieta. In base a queste norme, dal 2002 la capi-
tale tedesca, in condizioni finanziarie particolarmente difficili, non riceve piu i
contributi federali straordinari per il risanamento del bilancio. I giudici costitu-
zionali non ritengono sussistenti le condizioni per la dichiarazione dello stato di
emergenza finanziaria a Berlino (che giustificherebbero contributi federali specia-
li, art. 107 c. 2 3. per. LF), affermando che le difficolta finanziarie possono anco-
ra essere risolte dalla citta-stato con le proprie forze. Lo stato di emergenza finan-
ziaria deve ritenersi un’assoluta eccezione nel quadro del sistema perequativo te-
desco, perché contraddice ’autonomia finanziaria e in ultimo anche politica dei
Liinder, puo giustificarsi solo in termini comparativi rispetto alle condizioni finan-
ziarie degli altri Ldnder ¢ deve ritenersi di strettissima interpretazione (2 BvF
3/03). Berlino dovra quindi cavarsela da sola, almeno per il momento. La pro-
nuncia, molto attesa per le sue ricadute politiche, si conferma in linea con il re-
cente filone giurisprudenziale, inaugurato nel 1999, volto ad affermare un mag-
gior grado di competitivita (soprattutto in ambito economico e finanziario) tra i
diversi Ldnder”.
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decisione del '99, sul “federalismo competitivo” — nega il carattere
di eccezionalita delle difficolta finanziarie del ricorrente, cui lo
stesso Land avrebbe potuto autonomamente superare con le pro-
prie risorse, senza il ricorso a sovvenzioni federali, le quali per la
Corte dovevano essere un’“ultima ratio”.

E per tali ragioni che — sullo specifico punto, fallito
Iintervento di revisione del 2006'*® — la Foderalismusreform 11'*
ha direttamente insistito sulla Costituzione finanziaria, con la pri-
maria finalita di limitare il debito pubblico, rinforzando la respon-
sabilita di ciascun Ente territoriale nonché collegando le risorse fi-
nanziarie alle funzioni, evitando future violazioni del Patto di stabi-
lita europeo. Inevitabilmente, perd, accentrando fortemente il go-
verno dell’economia, fissando vincoli per i quali 'accentramento
non sembra piu, come in passato, in capo alla Federazione, ma
piuttosto “elevato” a livello europeo.

E bene sottolineare, pero, che la riforma interviene non solo
per risolvere problemi interni, essa, inoltre, si inserisce in un con-
testo in parte differente rispetto a quello del 2006. E, infatti, ormai
scoppiata la crisi economico-finanziaria del 2007. Gia Grecia, Ir-
landa e Portogallo hanno manifestato il loro stato di difficolta.
Dunque, non sembra affatto fantasioso leggere tale riforma costi-
tuzionale tedesca come una “moral suasion nei confronti di altri
Stati che appaiono recalcitranti a tenere i conti in ordine”'*°, so-
prattutto, alla luce delle riforme che sarebbero state assunte a livel-

lo comunitario da Ii a poco tempo'".

128 Poco dopo I'approvazione della prima riforma del federalismo — gia il 15

dicembre 2006 — Bundestag e Bundesrat costituivano una nuova Commissione per
la modernizzazione delle relazioni finanziarie tra la Federazione ed i Ldnder
(Kommission von Bundestag und Bundesrat zur Modernisierung der Bund- Ldn-
der-Finanzbeziehungen). Cfr. Dossier del Servizio studi del Senato n. 287 (2011),
La riforma costituzionale tedesca del 2009 (Féderalismusreform II) e il freno
allindebitamento, su www.senato.it.

129 Legge di modifica della Legge fondamentale (articoli 91c, 91d, 104 B,
109, 109a, 115, 143 quinquies).

130 Cosi giustamente R. PEREZ, La nuova disciplina del bilancio in Germa-
nia, in Giornale di diritto amministrativo, 2011, n. 1, pp. 95 ss.

51 In alcuni casi stimolati proprio dall’asse Franco-Tedesco, ma sul punto si
rinvia al capitolo II.
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Come ricordato nelle pagine precedenti, la Legge fondamentale
disponeva gia nel testo del ’49 il c.d. “pareggio di bilancio” e la c.d.
“golden rule”. Tuttavia, come ricordato, il limite per il ricorso al
debito era talmente generico — consentito per investimenti finaliz-
zati a “scopi produttivi” (art. 115 GG del ’49) - che, di fatto, spes-
so non era rispettato, determinando, altresi, il mancato ossequio
dei vincoli di bilancio. Inutile negare la constatazione che il ricorso
al debito fosse perseguito, tanto dalla Federazione, quanto dai sin-
goli Stati, per la mancanza appunto di un limite espresso, ma, so-
prattutto, per sostenere le onerose politiche della riunificazione.

La Riforma del 2009 intende porre rimedio anzitutto a tale
prassi, da sempre considerata “antidemocratica” — gia nell’art. 85
della Costituzione di Weimar — perché rinvia alle generazioni futu-
re i costi per le spese del presente'*?, ma, soprattutto, al fine di co-
ordinare i conti pubblici nel nuovo contesto europeo'*”.

Si ¢ gia detto che la Foderalismusreform 1 responsabilizza di-
rettamente Bund e Ldnder per le sanzioni derivanti dal mancato ri-
spetto del Patto di stabilita europeo, la Foderalismusreform 11 insi-
ste sul punto e completa il quadro, connettendo espressamente i
limiti al debito e, dunque, le politiche di spesa all’ordinamento co-
munitario. In tal senso, se 'art. 109 c. 3 GG, nella nuova versione
impone — si noti “di norma” — il pareggio di bilancio per la Federa-
zione e i Ldnder, il comma due (art. 109 c. 2), prevede che “la Fe-
derazione e i Ldnder adempiono congiuntamente” agli obblighi del-
la Germania “derivanti dagli atti legislativi dell’Unione europea sul-
la conformita alla disciplina di bilancio come previsto dall’articolo
104 del Trattato che istituisce la Comunita europea” e, si noti al-
trettanto, “in tale quadro tengono conto delle esigenze connesse
all’equilibrio economico generale”. Insomma, un equilibrio che non
sembrerebbe piu rimesso ai limiti stabiliti nei confini dello Stato
nazionale.

132 Costituzionalizzato nel 1994, seppur in un’ampia accezione, all’art. 20 a
GG.

133 R. BiruLco, I pareggio di bilancio in Germania: una riforma costituzio-
nale postnazionale?, cit., p. 5.
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Seguendo la ratio anche dell’originario vincolo di “pareggio di
bilancio”, il limite tra Federazione e Ldnder ¢ differenziato, poiché
solo per la Federazione il “pareggio” si considera rispettato se il
debito non superi la soglia dello 0,35% del prodotto interno lordo
nominale. Invero, pero, lo stesso art. 109 c. 3 prevede che la Fede-
razione e i Ldnder possono regolare la disciplina di bilancio tenen-
do presente “fasi di ripresa” e “fasi di declino”, a seconda del con-
testo economico, nonché disporre deroghe al pareggio di bilancio
“nel caso di calamita naturali o in seguito a situazioni eccezionali
di emergenza che esulano dal controllo dello Stato e che compro-
mettono gravemente la sua capacita finanziaria”. Dunque, un’ipo-
tesi eccezionale, remota, che deve comunque essere contestualmen-
te accompagnata dalla garanzia di appropriati “piani di ammorta-
mento”.

La seconda Foderalismusreform ¢ stata da piu fronti esposta a
critiche. Anzitutto il collegare le politiche economiche a stretti vin-
coli, che attuano regole dell’economia che in futuro potrebbero
non essere pit considerate valide, potrebbe limitare eccessivamente
I’azione dello Stato, con il rischio di mettere in pericolo la stessa
tutela dei diritti fondamentali e in particolare dei diritti sociali. I-
noltre prima e seconda riforma sembrerebbero confermare una
tendenza all’accentramento in capo alla Federazione delle decisioni
di spesa che incidono sulle scelte politiche dei Ldnder che siglereb-
bero la fine del federalismo tedesco'**.

Indubbiamente nel giro di pochi anni il Grundgesetz sembra
essere stato davvero stravolto. Forse, ai timori sulla eccessiva rigi-
dita dei vincoli e delle regole economiche introdotte con le recenti
riforme, si potrebbe contrappore che — a differenza di altre espe-
rienze costituzionali, come quella italiana — la Legge fondamentale
non ¢ un “testo sacro” da conservare immutato nel tempo, bensi

3% Per alcune puntuali osservazioni critiche alla riforma del 2009 si veda R.

PEREZ, La nuova disciplina del bilancio in Germania, in Giornale di diritto am-
ministrativo, cit.; con particolare riferimento agli effetti sull’autonomia dei Linder
B. FASSBENDER, Eigenstaatlichkeit und Verschuldungsfihigkeit der Ldinder. Ver-
fassungsrechtliche Grenzen der Einfiihrung einer "Schuldenbremse" fiir die Ldn-
der, in Neue Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht, 2009, pp. 737 ss.
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una carta “dinamica” che possa seguire le trasformazioni dei tempi.
Lo dimostrerebbero le cinquantacinque riforme dal 1949 al luglio
2012, che fanno presuppore che se presto il contesto economico
e sociale dovesse mutare, la Costituzione seguirebbe tale evoluzio-
1'16136.

Inoltre seppur certamente sono fondati i dubbi — del resto ri-
prodottisi anche nel dibattito italiano dopo la riforma della legge
costituzionale n. 1 del 2012 - sul timore per la tutela dei diritti e in
particolare per lo stato sociale, non bisogna sottovalutare le poten-
zialita delle ricordate clausole di emergenza sintetizzabili in un
“pareggio di bilancio” fissato “di norma”, ma che nei casi di ciclo
economico avverso, o di calamita, possano consentire a Federazio-
ne e Ldnder di adeguare risorse e politiche di spesa. Francamente,
le potenzialita di tali discipline di principio sembrano tranquillizza-
re circa la garanzia dei diritti.

E proprio la garanzia dei diritti che negli anni — osservando
I’evoluzione del federalismo tedesco — sembra aver sempre piu de-
terminato la limitazione delle funzioni e dei poteri dei Ldnder. Lo
dimostra la ricordata giurisprudenza e la prassi sull’utilizzo della
clausola dell’'unita economica ex art. 72 ¢. 2 GG.

Altresi, tale riforma costituzionale — ammesso che sia un punto
di arrivo — sembra in linea con I’evoluzione dell’autonomia in Ger-
mania, e, in particolare, con il c.d. “federalismo competitivo” di cui
si ¢ detto: per cui, in estrema sintesi, la solidarieta non dovrebbe
essere un “alibi” per i Ldnder piu poveri, ma, altresi, inefficienti,
che non curano con attenzione lo sviluppo economico della propria
regione, caricando i costi della propria inefficienza sui Ldnder piu
ricchi. Lo schema della solidarieta seppur ancor presente in varie
disposizioni della Legge fondamentale, deve essere bilanciato con
la responsabilita, ancor piu rilevante in un contesto che non ¢ piu
solo quello della Federazione, ma europeo. Per cui le inefficienze di
un Land possono comportare una responsabilita per gli altri Ldn-

135 Per una ricostruzione aggiornata dei singoli interventi di riforma alla Legge

fondamentale, si veda www.bundestag.de/dokumente/datenhandbuch/13/13_02/
3¢ Sul punto si vedano anche le riflessioni di R. BIFULCO, Il pareggio di bi-
lancio in Germania: una riforma costituzionale postnazionale?, cit., p. 6.
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der e per la Federazione, ad esempio per violazione del Patto di
stabilita'’.

In conclusione, dunque, come gia notato, la vera e piu indica-
tiva novita della riforma sembra derivare dal fatto che il governo
dell’economia non appare piu guidato dai soli interessi legati limi-
tatamente al territorio, ai cittadini, e alle politiche nazionali, ma
viene rimessa ad uno stretto coordinamento con il livello superiore
europeo — nel rispetto del Trattato che istituisce la Comunita euro-
pea (art. 109 c. 2 GG) - tenendo conto delle esigenze connesse
all’equilibrio economico generale, che non sembrerebbe piu solo
nazionale. La seconda riforma del federalismo, pertanto, appare in
perfetta linea con I’evoluzione del governo multilivello dell’eco-
nomia tedesco. Essa, infatti, conferma quella strettissima connes-
sione con l'ordinamento europeo, gia presente nell’art. 23 GG -
come riformato negli anni "90 — che oggi — per scelta del Costituen-
te nazionale, nel mutato contesto europeo — diviene espressamente
nuova sede di coordinamento dell’economia nazionale tedesca —
seppure per il momento nella definizione del debito e della spesa
pubblica — con cui i sottoposti livelli di governo devono rappor-

tarsi'>®,

57 A conferma di tale impostazione sembrerebbero condurre anche le altre
parti oggetto di novella della Féderalismusreform 11 — seppur non deliberatamente
connesse al principale oggetto di riforma del Titolo X sulle finanze — all’articolo
91 GG e in particolare I’art. 91c e 91d, in materia di “compiti comuni”, nei quali
sembra emergere I'intento del legislatore costituzionale di favorire una maggiore
efficienza dell’amministrazione, punto critico nell’esperienza passata, soprattutto,
nei Ldnder. Cosi l'art. 91c mira a favorire la collaborazione tra Federazione e
Linder ai fini “della pianificazione, costruzione e gestione dei sistemi informatici”
per lo svolgimento delle rispettive mansioni. Ciascuno dei 4 commi intende svi-
luppare i servizi informatici per favorire e migliorare I’efficienza della pubblica
amministrazione. Uno scopo che sembra espressamente confermato all’art. 91d
per cui le rispettive amministrazioni centrali e periferiche possono svolgere studi
comparati e pubblicarne i risultati “al fine di valutare e migliorare I’efficienza del-
la Federazione e dei Léinder”.

138 Connessione altresi confermata anche nella piti recente giurisprudenza del
Tribunale costituzionale federale — in particolare Bundesverfassungsgericht, 12
settembre 2012, BVerfG, 2 BvR 1390/12 — della cui rilevanza sul generale pro-
cesso di integrazione europeo si dira nelle conclusioni al presente lavoro.



CAPITOLO V

IL GOVERNO DELL’ECONOMIA
NELLO STATO AUTONOMICO SPAGNOLO

SOMMARIO: 1. Modello e governo dell’economia nella Costituzione della seconda
Repubblica del 1931. — 2. Il modello economico della Costituzione del 1978:
tra intervento pubblico ed economia di mercato. — 3. Il governo dell’econo-
mia nella Costituzione spagnola tra istanze regionali e esigenze unitarie dello
Stato. — 4. Il primo (fallito) tentativo di accentramento di funzioni nel gover-
no dell’economia. Il caso della Ley Orgdnica de Armonizacion del Proceso
Autonomico. — 5. L'unita economica nella giurisprudenza del Tribunale co-
stituzionale spagnolo. — 6. La crisi economico-finanziaria e le trasformazioni
del governo multilivello dell’economia. — 6.1 (...) Segue. La ley de Economia
Sostenible. — 7. La riforma costituzionale del 2011: oltre il principio de esta-
bilidad presupuestaria.

1. Modello e governo dell’economia nella Costituzione della se-
conda Repubblica del 1931

L’indagine sull’ordinamento spagnolo deve necessariamente
partire da una riflessione sulla Costituzione della seconda Repubbli-
ca spagnola del 1931, non solo perché molte saranno le influenze
che tale testo produrra nei confronti delle successive Costituzioni',

' Forte & ad esempio I'influenza che il modello della Costituzione spagnola
del 1931 avra nei confronti dei Costituenti italiani del 1948. Ancora oggi tale te-
sto costituzionale presenta uno spiccato interesse nello studio generale del model-
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non solo di quella Spagnola del 1978, ma anche perché essa offre
un primo esempio di Costituzione economica in un ordinamento
composto regionale, in cui le funzioni relative al governo
dell’economia risultano distribuite tra i differenti livelli di governo
territoriale. Le precedenti Costituzioni spagnole, infatti, erano tra-
dizionali Costituzioni liberali prive di una rilevante disciplina della
materia economica, se non, come gia ricordato, il delimitato rife-
rimento alla garanzia e limitazione della proprieta o alla menzione
di isolate liberta economiche’.

La Costituzione spagnola della seconda Repubblica ha ben
presente, come modello, la precedente Costituzione di Weimar: ta-
le constatazione emerge con evidenza proprio dall’analisi delle di-
sposizioni dedicate all’economia. Il Costituente spagnolo del ’31,
infatti, sembra mostrare la preoccupazione di perseguire finalita
sociali attraverso 1’economia’, le quali risultano declinate in molte
disposizioni, superando il tradizionale “astensionismo” in materia
economica delle precedenti Costituzioni liberali e prevedendo e-
spressamente un intervento pubblico nell’economia, sia dello Stato,
sia delle Autonomie regionali®.

Sin dalle prime disposizioni costituzionali colpisce il tendenzia-
le e costante richiamo ai fini sociali cui I'espressa disciplina eco-
nomica ¢ direttamente collegata. I primi articoli qualificano la Spa-
gna come una “Repubblica democratica di lavoratori” richiamando

lo di Stato regionale tra le possibili forme di autonomia territoriale dello Stato
composto. Cfr. G. ROLLA, La costruzione dello Stato delle autonomie. Considera-
zioni sintetiche alla luce dell’esperienza italiana e spagnola, cit., pp. 799 ss.

% Quali, ad esempio, proprieta e commercio, presenti in tutte le Costituzioni
liberali.

3 G.R. Rico Ruiz, La liberta di impresa nella Costituzione economica spa-
gnola: con particolare riguardo al principio di libera concorrenza, cit., p. 38, nota
come tali “preoccupazioni” seppur comuni al Costituente di Weimar fossero inedi-
te per il tempo, rappresentando “un’inversione di tendenza” rispetto alle prece-
denti Costituzioni liberali.

* Sul confronto giuridico contestuale alla Costituzione del 1931 si vedano le
opere di C. D’AscoLl, La Constitution espagnole de 1931, Parigi, Pére Bussuet,
1932; L. JIMENEZ DE ASUA, Proceso historico de la Constitucion de la Repiiblica
espariola, Madrid, Reus, 1932; P. MARLAND, Les principes de la Constitution e-
spagnole de 1931, Parigi, A. Pedone, 1935; N. PEREZ SERRANO, La Constitucion
espariola de 1931, in Revista de Derecho Privado, 1932, pp. 237 ss.
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da subito la liberta e I'uguaglianza dei cittadini (articoli 1 e 2)°. In
particolare nel Titolo III sui “diritti e doveri degli spagnoli”, Capo I
“garanzie e protezioni individuali”, sono fissati numerosi diritti e
liberta, tra cui spiccano quelli economici: oltre al tradizionale dirit-
to di proprieta, emerge il diritto al commercio, all’'impresa econo-
mica, al lavoro, alla liberta di professione. I quali, pero, possono
essere limitati dalla legge per “ragioni economiche e sociali di inte-
resse generale” (art. 33)°.

I fini e il modello economico, che la Costituzione intendeva
perseguire, apparivano espressamente dichiarati nel dettato
dell’art. 44, a norma del quale “tutta la ricchezza del Paese” era
“subordinata agli interessi dell’economia nazionale” con un espres-
so riferimento alla “sostenibilita degli oneri pubblici, secondo la
Costituzione e le leggi”’. Non a caso tale articolo era incluso, non
nel primo capo delle garanzie individuali, bensi nel secondo ineren-
te a “famiglia, economia e cultura” ®, volto — analogamente al Testo
di Weimar — ad assicurare diritti sociali (come il diritto alla salute,
art. 43, o quello all’istruzione primaria gratuita, art. 48): “oneri
pubblici” che dunque la ricchezza del Paese doveva sostenere’.
Come nell’esperienza seguita alla Costituzione di Weimar, non po-

> Espressione del principio di uguaglianza ¢ anche Iart. 25 in ossequio al
quale non potevano esservi privilegi giuridici in forza, tra gli altri motivi, della
“classe sociale” o della “ricchezza”. Per una ricostruzione del dibattito in Assem-
blea costituente si rinvia a F. RUBIO LLORENTE, Introduccion general a la Constitu-
cion de la 1l Republica espariola, in AA. VV., Las reformas administrativas en la 11
Republica, Madrid, Instituto Nacional de Administraciéon Pablica, 2009, pp. 27 ss.

® Pitt ampiamente P. SANTOLAYA MACHETTI, Las libertades puiblicas en la II
Republica, in AA. VV., Las reformas administrativas en la Il Republica, cit., pp.
55 ss.; G.R. Rico Rulz, La liberta di impresa nella Costituzione economica spa-
gnola: con particolare riguardo al principio di libera concorrenza, cit., p. 39, 0s-
serva come tali diritti sembrassero riconosciuti come “diritti naturali”.

7 P. SANTOLAYA MACHETTI, Las libertades publicas en la Il Republica, cit.,
pp. 59 ss. osservava “per quanto riguarda la proprieta sorprendente ¢ I’articolo 44
che, oltre alla subordinazione di tutta la ricchezza nell’interesse dell’economia na-
zionale, ormai pacifica, contiene la possibilita di esproprio senza indennizzo e per
socializzare beni attraverso una la legge approvata a maggioranza assoluta” per
I’A. una disciplina senza precedenti se non in Unione Sovietica.

¥ Nello stesso Capo II & garantito il diritto al lavoro e alle attivita produttive
(art. 46) con una specifica disciplina per le attivita agricole (art. 47).

9 M. BassoLs CoMa, Constitucion y sistema econdmico, cit., pp. 50 ss.
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che furono le difficolta applicative di tali dettati e disposizioni pro-
grammatiche, soprattutto, nel momento in cui si doveva operare un
corretto bilanciamento delle liberta individuali con le esigenze socia-
li. Difficolta che emergeva anche nella giurisprudenza del Tribunale
delle garanzie costituzionali (istituito dall’art. 121 Cost.) che legit-
timo i ricorsi costituzionali avverso restrizioni delle liberta economi-
che'®. Ma, soprattutto la difficile applicazione dei principi economici
sembrava dovuta alla ritrosia di alcune forze politiche, in un conte-
sto di difficolta politica pitt generale, in primo luogo derivante dalla
difficolta di realizzare il processo di democratizzazione, che ha ca-
ratterizzato tutta I’esperienza della seconda repubblica'’.

Articolate erano altresi le disposizioni sulla distribuzione delle
competenze tra Stato e Comunita autonome nel governo dell’eco-
nomia. Come rilevato la Costituzione della II Repubblica accoglie
la forma regionale, prevedendo proprio in materia economica spe-
cifiche e piuttosto ampie competenze legislative regionali'®. Anzi-
tutto, va notato come la Carta costituzionale riconoscesse un e-
spresso ruolo della Regione nello sviluppo della propria economia
territoriale sin dalla previsione del processo di costituzione di una
nuova “region autonoma”, specificando che una o piu province po-
tessero costituirsi in Regione nei casi in cui avessero in comune —
oltre che un patrimonio storico e culturale — una “organizzazione
economica” (art. 11)",

' Ordinanze del 3 e 9 luglio 1935 e 17 marzo 1936 citate in M. BASSOLS
COMA, La jurisprudencia del Tribunal de Garantias Constitucionales de la I Re-
publica espanola, Madrid, Centro de estudios constitucionales, 1981, pp. 70 ss.,
al quale studio si rinvia per ulteriori decisioni in materia.

" Cfr. M. ALVAREZ TARDIO, R. VILLA GARCIA, Nuevos estudios sobre la cultura
politica en la I Republica Espariola (1931-1936), Madrid, Dykinson, 2011, pp. 13 ss.

'? La Costituzione infatti viene approvata dopo una complessa mediazione
sugli spazi di autonomia delle Comunita autonome e soprattutto della Catalogna,
ricorda F. RUBIO LLORENTE, Introduccion general a la Constitucion de la Il Repui-
blica espanola, cit., p. 27: “La Costituzione della Seconda Repubblica ¢ nata in un
certo senso con il Patto di San Sebastian, il 17 Agosto 1930, il risultato di un ac-
cordo tra le forze democratiche, come ora si dice, e i partiti nazionalisti Catalani
(...) accordo di tutte le parti volto a rafforzare ’autonomia della Catalogna”.

5 Cfr. G. ROLLA, La costruzione dello Stato delle autonomie. Considerazioni
sintetiche alla luce dell’esperienza italiana e spagnola, cit., p. 799.
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E vero che - rispettando il modello delle tradizionali competen-
ze dello Stato in materia economica — la Carta costituzionale affida-
va al legislatore statale competenze centrali come: il “sistema mone-
tario”, il “debito”, le “tariffe”, gli “accordi commerciali”, le “dogane”
e la “libera circolazione delle merci” nonché I'ordinamento di servizi
pubblici (da quelli postali a quelli delle comunicazioni e trasporti).
Tuttavia non puo tacersi quella che appare come una cooperazione
tra Stato e Regione nella disciplina delle materie sullo sviluppo e-
conomico, a seguito delle competenze concorrenti fissate nell’art.
15, per cui lo Stato stabilisce i principi generali per lo sviluppo na-
zionale e la Regione attua e specifica le politiche locali. Emblema-
tico era, in particolare, I’art. 15 alinea 5, nel quale si specificava
che la legge statale dovesse limitarsi a fissare i principi generali nel-
le materie di “estrazione mineraria e forestale, agricoltura e alle-
vamento, in quanto rilevanti per la difesa della ricchezza e del co-
ordinamento della economia nazionale”, lasciando poi alle Regioni
la disciplina di dettaglio. Esempio, quindi, utile al fine di compren-
dere il ruolo della legge statale in materia economica, che cedeva
alla Regione spazi di legislazione alla normativa regionale.

Oltre a tale fattispecie, altre discipline menzionate tra le mate-
rie concorrenti — connesse allo sviluppo economico — tra cui alcune
di grande rilievo, prevedevano un pieno coinvolgimento delle auto-
nomie regionali: dalla legislazione commerciale e civile (art. 15, a-
linea 1) sino alla legislazione sulla proprieta intellettuale (art. 15,
alinea 2)'*. A tali competenze regionali, in ogni caso, si aggiungeva
una competenza di carattere residuale per quelle materie non in-
cluse in alcun elenco componenziale di cui la Regione autonoma
restava titolare.

La Costituzione, perd, manteneva il tradizionale ruolo dello
Stato centrale nell’assicurare 1'unita economica nazionale — anche

'* Ma ancora, tra le altre materie, “ferrovie, strade, canali, telefoni e porti di
interesse generale”(alinea 6); “legislazione sanitaria” (alinea 7). Per una pitt com-
pleta analisi delle citate competenze E. BOSCH CAPDEVILA, La distribucion de
competencias en materia de legislacion civil. De la Constitucion Espariola de
1931 al Estatuto de Cataluria de 2006, in Revista Critica de Derecho Inmobilia-
rio, 2007, n. 701, pp. 1069 ss.
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tralasciando la “generica” prevalenza (affermata nell’art. 21) del
diritto dello Stato spagnolo su quello delle regioni autonome, non-
ché, come rilevato, la funzione espressamente richiamata di garan-
zia nella tutela dei diritti" — il ruolo di chiusura e garanzia
nell’'uniformita delle politiche nazionali, altresi economiche, deri-
vava dalla clausola di omogeneita (disposta dall’art. 19) per cui lo
Stato avrebbe potuto stabilire, per mezzo di una legge, quei princi-
pi a cui si sarebbero dovute conformare le leggi delle Regioni auto-
nome, quando lo richiedessero “I’armonia tra gli interessi locali e
I'interesse generale della Repubblica”. Una vera e propria clausola
di chiusura (successivamente riprodotta nell’art. 150 c. 3 della Co-
stituzione spagnola del 1978'°).

2. Il modello economico della Costituzione del 1978: tra interven-
to pubblico ed economia di mercato

La Costituzione spagnola del 1978 ¢ la piu giovane delle Carte
costituzionali analizzate in questa sede. Forse anche a seguito delle
precedenti esperienze'’, essa ha I’ambizione, almeno nelle inten-
zioni dei Costituenti, di formulare un quadro normativo volto a re-
alizzare un concreto e ben delineato modello economico'®. Non &
un caso, infatti, che tale testo costituzionale presenti una delle piu

" Evidente nel gia ricordato art. 33 o ancor piti nell’art. 50 ultimo comma,
laddove, in tema di istruzione, la Costituzione afferma “lo Stato esercita il control-
lo supremo in tutto il paese per garantire il rispetto delle disposizioni del presente
articolo e nei due precedenti. Lo Stato deve fornire alla crescita culturale della
Spagna che istituiscono uffici e centri di studio e di insegnamento all’estero, pre-
feribilmente nei paesi latino-americani”, ma si veda pit ampiamente P. SANTOLA-
YA MACHETTI, Las libertades ptiblicas en la Il Republica, cit.

'° Cfr. L. CALIFANO, Innovazione e conformitd nel sistema regionale spagno-
lo, cit., pp. 58 ss.

7 Sull’influenza dei precedenti modelli costituzionali A. OJEDA MARIN, EI
Contenido Economico de Las Constituciones Modernas, Madrid, Instituto de E-
studios Fiscales, 1990, passim. Con particolare attenzione ai possibili collegamen-
ti con la Costituzione italiana L. CALIFANO, Innovazione e conformita nel sistema
regionale spagnolo, cit., pp. 41 ss.

'® G.R. Rico Ruiz, La liberta di impresa nella Costituzione economica spa-
gnola: con particolare riguardo al principio di libera concorrenza, cit., p. 37.
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complesse e articolate Costituzioni economiche del '900, volto a:
disciplinare liberta economiche; programmare fini sociali; nonché
distribuire complesse competenze economiche, tra gli Enti territo-
riali.

Tuttavia — come nelle altre esperienze costituzionali sin qui a-
nalizzate — quella dei Costituenti spagnoli sembrerebbe esser rima-
sta solo un’aspirazione, risultando oggi difficile definire — pur es-
sendo evidenti le intenzioni — un preciso modello economico da re-
alizzare'.

Similmente all’esperienza italiana®’, le ragioni di tale “mancato
obiettivo” sono da ricercare senza dubbio nei lavori preparatori
dell’Assemblea costituente spagnola ¢ alle opposte visioni delle
forze politiche?’, che nel disciplinare la materia economica — pitt
che in altre parti del testo costituzionale — giunsero a formulare
ambigue fattispecie costituzionali, frutto dell’incontro e della me-
diazione tra gli opposti modelli economici avanzati*.

0. pE JUAN ASENJO, La Constitucion economica espanola, cit., pp. 57 e 58,
ha giudicato I'ambigua definizione della Costituzione economica spagnola come
un “frutto amaro”, poiché I'ambiguita non ¢ il risultato del consenso, ma la debo-
lezza della transizione. La Costituzione economica infatti non € stata in grado di
fornire quelle certezze che avrebbe dovuto dare in una materia delicata come
quella economica. Nonostante tutti sappiano come sia difficile raggiungere il con-
senso in un ambito cosi esposto alle tensioni ideologiche derivanti dall’inconcilia-
bilita di interessi contrapposti.

20 Come gia rilevato da A. OJEDA MARIN, El Contenido Econémico de Las
Constituciones Modernas, cit., pp. 198 ss.

*! Dalle elezioni generali del 15 giugno 1977, infatti, nessuna forza politica
aveva una maggioranza assoluta, affermandosi principalmente due partiti siti in
poli politici opposti: I'Union de Centro Democratico (UCD) e il Partido Socialista
Oberero Espanol (PSOE), a cui si aggiunsero con una minore rappresentanza altri
partiti come I’Alianza Popular (AP) e il Partido Comunista de Espana (PCE), ma
si veda la pitt ampia trattazione di R. SCARCIGLIA, D. DEL BEN, Spagna, cit., pp.
24 ss. L’inconciliabilita dei modelli economici proposti alla Costituente da ciascu-
na forza politica & con molta efficacia rappresentato da O. DE JUAN ASENJO, La
Constitucion economica espanola, cit., pp. 17 ss.

21e quali formule — come ricorda O. DE JUAN ASENJO, La Constitucion eco-
nomica espanola, cit., pp. 47 ss. — consentirono di affermare a tutte le forze poli-
tiche, all'indomani dell’entrata in vigore della Costituzione, la prevalenza di cia-
scun proprio modello economico proposto nel dibattito, immaginando: dalla pre-
valenza del modello economico socialista, sino, all’opposto, modello capitalista.
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Invero, gia nei principi fondamentali ¢ possibile enucleare le
finalita sociali poste: 'art. 1 comma 1 dichiara che la Spagna si co-
stituisce in uno “Stato sociale ¢ democratico”. La qualifica di “Sta-
to sociale” sembra necessariamente segnare il solco dei rapporti e
degli interventi da perseguire nell’economia, pur, come si dira tra
poco, non sembrando individuare un determinato modello econo-
mico®. 1l rilievo degli interessi sociali, quale limite all’economia,
emerge chiaramente dalle disposizioni costituzionali volte a garan-
tire le singole liberta economiche: il diritto di proprieta, in partico-
lare, espressamente riconosciuto all’art. 33 Cost., il quale potra es-
sere limitato dalla legge (e mediante indennizzo) per ragioni di
“pubblica utilita o nell’interesse sociale”; ancora, il diritto al lavoro
e la liberta di professione regolati dalla legge (art. 35); nonché, so-
prattutto, la liberta d’impresa (art. 38), la quale deve essere si ga-
rantita e protetta dai “pubblici poteri”, ma sempre “in accordo con
le esigenze dell’economia generale” riconoscendo espressamente il
“caso della pianificazione”.

Piu in generale la Costituzione spagnola del ’78 dispone un assai
vasto e diffuso intervento diretto dello Stato nell’economia, al fine di
assicurare una generale ed equa distribuzione delle risorse econo-
miche, non secondariamente finalizzata a favorire la realizzazione
di un diffuso sviluppo economico®*. Interventi direttamente con-
nessi alle disposizioni sui diritti sociali. Cosi nel Capo terzo, del Ti-
tolo I, contenente i “principi che reggono la politica sociale ed eco-
nomica”, risultano indicati molti dei compiti che i “pubblici poteri”
devono svolgere al fine di distribuire la ricchezza e favorire diffuse
condizioni di benessere. La lettura di tali articoli, pero, sembra ri-
chiedere una particolare attenzione, perché non ¢ finalizzata a

» M.T. DE GISPERT PASTOR, La nocién de empresa en la Constitucion Espa-
fiola, in AA.VV., La empresa en la Constitucion Espariola, Pamplona, Aranzadi,
1989, pp. 37 ss. insiste sull'importanza di tale principio quale chiave di lettura
della Costituzione economica.

2 0.DE JUAN ASENJO, La Constitucion economica espanola, cit., ricorda co-
me cid che accomunava tutte le forze politiche alla Costituente — indipendente-
mente dal modello economico accolto — era la necessita di definire un programma
per la ricostruzione economica del Paese che potesse realizzare un diffuso benes-
sere economico.
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“controllare” ’economia, ma a proteggerla e promuoverla al fine di
assicurare il — pit volte menzionato — “diffuso benessere” (artt. 40,
50, 129 Cost.), disponendo I'intervento dei pubblici poteri solo, se
necessario, qualora lo richieda I'interesse generale. Almeno questo
appare il fine della disciplina contenuta nell’art. 40%°, per la quale
I’azione dei “pubblici poteri” ¢ orientata a promuovere “le condi-
zioni favorevoli per il progresso sociale ed economico e per una piu
equa distribuzione del reddito regionale e personale, nel quadro di
una politica di stabilita economica”. In tale contesto, pero, i pub-
blici poteri, tra i molti doveri sociali programmati, “assicurano la
protezione sociale, economica e giuridica della famiglia” (art. 39);
“manterranno un regime pubblico di sicurezza sociale per tutti i cit-
tadini”(art. 41); altresi, vigileranno “sull’utilizzazione razionale di
tutte le risorse naturali al fine di proteggere e migliorare la qualita
di vita, difendere e ripristinare I’ambiente, appoggiandosi
all'indispensabile solidarieta collettiva” (art. 45 c. 2).

Oltre alla summenzionata azione di bilanciamento tra liberta
economiche e fini sociali, pero, la Costituzione prevede un ruolo —
protagonista — dello Stato nell’economia attraverso la sua attivita
d’impresa pubblica (art. 128) e di programmazione (art. 131), cui
la Costituzione dedica un intero Titolo. Il Titolo VII, rubricato “e-
conomia e finanze”, si apre con la dichiarazione contenuta nell’art.
128 c. 1 Cost. per il quale “tutte le risorse economiche del Paese,
nelle loro differenti forme e indipendentemente dalla loro titolarita,
sono subordinate all’interesse generale”. Una fattispecie ricca di
significati che sembrerebbe prestarsi a piu interpretazioni. Essa,
pero, come ¢ stato notato, sembra fissare un principio generale che
non impone limiti specifici ai diritti e alle liberta economiche, ap-
parendo piuttosto come un’ulteriore specificazione di quanto gia
affermato all’art. 33 Cost. che, come ricordato, limita la propricta
ai fini sociali: analogamente, I’art. 128 estende tale principio a tutte
le attivita economiche, non individuando precise fattispecie o vin-

» Cui si potrebbe collegare nei fini altresi 'art. 48 “i pubblici poteri pro-
muoveranno le condizioni per la partecipazione libera ed efficace della gioventu
nello sviluppo politico, sociale ed economico e culturale”.
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coli riferiti a liberta economiche®. Tale possibilita ¢ attribuita alla
legge, la quale potra valutare e bilanciare diritti e interessi sociali
di volta in volta. Detta fattispecie si collega del resto al secondo
comma della stessa disposizione che riconosce allo Stato “la pub-
blica iniziativa nell’attivita economica”, prevedendo, altresi, la pos-
sibilita, per mezzo della legge, di riservare ad esso — quando lo esi-
ga l'interesse generale — determinati settori della produzione (si-
milmente all’art. 43 della Costituzione italiana). L’articolo 128
dunque definisce un modello “misto” di economia, affiancando alla
liberta d’impresa privata quella pubblica®’. Certo non pud essere
taciuta la particolare attenzione che la Costituzione spagnola dedi-
ca alla funzione sociale, collegando I’economia direttamente al so-
stegno della societa e in particolare degli oneri sociali’®. Tuttavia,
le tensioni del summenzionato confronto ideologico, che trapelano
dalla lettura delle disposizioni costituzionali, non sembrano con-
sentire di individuare un preciso modello economico®.

A tale conclusione, in particolare, spingerebbe altresi una piu
attenta lettura dell’art. 38 Cost., il quale, nel riconoscere la liberta
d’impresa, specifica che essa debba svolgersi nel quadro
dell’“economia di mercato”*°. Dunque, se, da un canto, la qualifica

% Cosi T. DE LA QIADRA-SALCEDO, Arficulo 128: Riqueza iniciativa publica y
reserva al servicio publico, in Comentarios a la Constitucion Espariola. Tomo X -
Articulos 128 a 142 de la Constitucion Espariola de 1978, Madrid, Edersa, 2006,
pp. 47 ss., per il quale tale norma programmatica € priva di prescrizioni e limiti
puntuali alle liberta economiche, non essendo dunque da tale disposizione possi-
bile enucleare un determinato modello economico.

" Cfr. J.M. LOPEZ PORRUA, El control publico de las empresas privatizadas,
Madrid, Edersa, 2003, pp. 12 ss., il quale, pero, ha rilevato criticamente come
nell’esperienza spagnola, il coinvolgimento diretto dei pubblici poteri nelle attivita
economiche non sempre ¢ stato svolto al fine di assicurare lo sviluppo di attivita
di particolare importanza per la soddisfazione dell’interesse generale.

8 T. DE LA QIADRA-SALCEDO, Articulo 128: Riqueza iniciativa publica y reserva
al servicio publico, cit., cosi ricordando la Costituzione della seconda Repubblica.

2% A. OJEDA MARIN, El Contenido Econémico de Las Constituciones Moder-
nas, cit., pp. 189 ss. Ad esempio, con particolare riferimento alle tre fattispecie
dell’art. 128, T. DE LA QIADRA-SALCEDO, Articulo 128: Riqueza iniciativa piblica
y reserva al servicio publico, cit., p. 53, ha rilevato “las tres previsiones de la Con-
stitucion tienen trascendencia en la perspectiva del modelo de lo que se ha deno-
minado la Constituciéon econémica”.

30 Ricorda perd O. DE JUAN ASENJO, La Constitucion economica espanola,



Il governo dell’economia in Spagna 229

“sociale” dello Stato nonché, soprattutto il ricordato “interventi-
smo” dei pubblici poteri, enucleabile in varie parti del Testo costi-
tuzionale, potrebbero far propendere per un modello economico
pitt “attento” agli interessi sociali’'; dall’altro, I’espressa menzione
del modello economico dell’economia di mercato (all’art. 38), e piu
in generale i diritti economici affermati*?, potrebbero spingere ver-
so un modello pit “sensibile” alla garanzia della liberta
dell’economia’. 1l risultato ¢ una Costituzione che dedica una par-
ticolare attenzione alla materia economica, ma senza consentire
all’interprete di enucleare — con assoluta certezza — un preciso mo-
dello economico.

Tale conclusione pare inoltre trovare conferma anche nella
giurisprudenza dello stesso Tribunale costituzionale spagnolo, per
il quale le diffuse e ampie competenze, attribuite dalla Costituzione
ai pubblici poteri, trovano comunque un limite invalicabile nel ri-
spetto del “contenuto essenziale” dei diritti fondamentali, e nella
specie della proprieta o della liberta d’impresa, che — come specifi-
camente prevede I'art. 53 ¢. 1 Cost. — direttamente vincolano an-
che I’azione dei pubblici poteri**.

cit., pp. 47 ss. come nel dibattito in Costituente tutte le forze politiche associasse-
ro la locuzione “economia di mercato” al modello economico da loro proposto.
Ad esempio per i socialisti “economia di mercato” doveva essere intesa come eco-
nomia “sociale” di mercato.

3" MLT. DE GISPERT PASTOR, La nocién de empresa en la Constitucién Espa-
fiola, cit., pp. 37 ss.

32 Qriginale, in tal senso, appare la specifica garanzia per i “consumatori”
all’art. 51.

3> Sembra propendere per questa tesi G.R. Rico Ruiz, La liberta di impresa
nella Costituzione economica spagnola: con particolare riguardo al principio di
libera concorrenza, cit., pp. 42 ss. il quale perd ricorda che la duplice interpreta-
zione della Costituzione economica spagnola non appare in contrasto, infatti, se-
condo I’A. “I'autonomia della proprieta e dell’imprenditoria privata non devono
necessariamente contrarsi con le facolta dei pubblici poteri di assicurare adeguati
livelli di giustizia sociale, a partire dall’intervento nel sistema economico”.

3* Gia nelle prime decisioni del Tribunale costituzionale spagnolo, come ri-
corda G.R. Rico Ruiz, La liberta di impresa nella Costituzione economica spa-
gnola: con particolare riguardo al principio di libera concorrenza, cit., pp. 46 ss.
infatti la Corte ha avuto modo di iniziare a definire la garanzia della liberta
d’impresa attraverso la definizione della fattispecie dell’art. 53 c.1, che individua
tra i limiti ai pubblici poteri il contenuto essenziale dei diritti. In tal senso, per
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La Costituzione spagnola, dunque — a questo punto potremmo
dire in linea con le Costituzioni italiana e tedesca — non ha optato
per un chiaro modello economico, pur disponendo espressamente
I'intervento pubblico e rimettendo allo Stato un ruolo centrale nel
governo dell’economia. Afferma tale ruolo I’altra disposizione cen-
trale del Titolo VII I’art. 131 Cost. per il quale spetta allo Stato,
mediante legge, “pianificare I'attivita economica generale per sod-
disfare le necessita collettive, equilibrare e armonizzare lo sviluppo
regionale e settoriale e stimolare la crescita della rendita e della
ricchezza e la sua piu giusta distribuzione”. Come ¢ stato osservato
in dottrina, una disposizione che — nel rispetto delle liberta econo-
miche e dei programmi sociali da perseguire, che la Costituzione
espressamente ha previsto — rimette allo Stato la funzione di pro-
grammare e attuare le politiche economiche, anche coinvolgendo le
Autonomie territoriali (art. 131 ¢. 2)*.

3. 1l governo dell’economia nella Costituzione spagnola tra istan-
ze regionali e esigenze unitarie dello Stato

Le disposizioni della Costituzione economica spagnola sem-
brano disegnare un particolare ruolo dello Stato nel garantire e li-
mitare le liberta economiche. Un ruolo che determina effetti diretti
anche sulle regole del governo dell’economia, apparendo, in alcuni

prima, la sentenza 8 aprile 1981 n. 192, in materia di sciopero. Successivamente
la Corte, perd, avra modo di specificare direttamente il contenuto della liberta
d’impresa chiarendo i limiti che la legge puo disporre — oltre alle sentenze n. 37
del 16 novembre 1981, n. 16 del 28 aprile 1982 — in particolare nella decisione n.
37 del 26 marzo 1987, sulla legge di Reforma Agraria del Parlamento de Andalu-
cia, nella quale la Corte afferma “desde el punto de vista de lo que prescribe el
art. 38 de la Constitucion, la funcioén social de la propiedad, al configurar el con-
tenido de este derecho mediante la imposicion de deberes positivos a su titular, no
puede dejar de delimitar a su vez el derecho del empresario agricola para producir
0 no Piroducir, para invertir o no invertir”.

O. DE JUAN ASENJO, La Constitucion economica espanola, cit., pp. 209 ss.,
secondo I’A. I'art. 131 Cost., in particolare, assegna allo Stato la competenza di
definire il quadro macroeconomico delle politiche per assicurare lo sviluppo, con-
sentendo parallelamente ’attivita d’impresa pubblica e privata nel rispetto del piu
generale modello misto.
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casi, come limiti al decentramento di funzioni economiche alle Au-
tonomie territoriali dello Stato autonomico spagnolo. E vero che,
quasi sempre, la Costituzione parla espressamente di “pubblici po-
teri”, non specificando se debba essere lo “Stato”, ma la natura de-
gli interessi coinvolti nonché, soprattutto, i fini perseguiti, sin da
una prima lettura, sembrano descrivere I’economia — all’interno
dell’ordinamento costituzionale spagnolo — come un titolo tenden-
zialmente legittimante I’accentramento di funzioni in capo allo Sta-
to, dunque, mostrando una particolare propensione ad assicurare
I'unitd economica statale tradizionalmente intesa. Invero, detto
primo sentore sembra rinvenibile in tutte le disposizioni che rego-
lano le competenze economiche tra legislatore statale e Comunita
Autonome. Ma anche su tale punto, 'ambiguita del modello appare
una delle conseguenze del mancato incontro tra le opposte posi-
zioni politiche all’Assemblea costituente.

La questione se assegnare alle Comunidades Auténomas com-
petenze in materia economica, addirittura consentendo attraverso
gli Statuti di fissare un proprio modello economico, fu — con mag-
giore rilievo rispetto agli altri processi costituenti — uno dei punti
oggetto di espresso confronto tra le forze politiche presenti
all'interno dell’Assemblea costituente spagnola, ponendo una serie
di questioni, anzitutto sulla possibilita di riconoscere al legislatore
regionale il potere di differenziare I’estensione dell’iniziativa eco-
nomica, cosi incidendo direttamente nei rapporti economici, in
primo luogo, tra pubblico e privato.

Sul punto “centrale” — che avrebbe direttamente interessato la
forma di Stato spagnola — si opponevano, all’estremo, da un canto,
la posizione del gruppo Nacionalista-marxista vasco, che richiede-
va il diritto per le Comunidades di scegliere il proprio sistema eco-
nomico e sociale; dall’altro, la posizione dei conservatori
dell’Alianza popular, i quali affermavano che uno Stato che non
potesse pienamente governare I’economia non era un vero Stato’’.
Tra le due opposte posizioni, le forze di maggioranza — pur mo-
strando una particolare attenzione per il ruolo della Comunita Au-

36 Cfr. O. DE JUAN ASENJO, La Constitucion economica espanola, cit., pp. 249 ss.
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tonoma nella definizione e attuazione delle politiche economiche,
soprattutto, al fine di sviluppare I’economia del proprio territorio —
disegnarono un governo dell’economia che potremmo definire ten-
denzialmente “unitario”’. Oltre a quanto sin qui ricordato, circa il
ruolo che lo Stato mantiene in tutte le disposizioni sui diritti, nel
bilanciare le liberta economiche con gli interessi sociali, pit nello
specifico, le competenze in materia economica sembrano dedicare
particolare attenzione alla pit volte richiamata unita economica
nazionale, anche se, come spesso enfatizza la dottrina piu attenta
alle istanze delle Autonomie territoriali, nella Costituzione spagno-
la non ¢ possibile individuare una espressa e generale competenza
dello Stato in materia economica’®.

Tuttavia, non ¢ un caso che prima di regolare la distribuzione
delle competenze, anche, in materia economica, tra Stato e Comu-
nidades Autonomas, la Costituzione abbia fissato alcuni principi
che sembrerebbero consentire all’Ente centrale di perseguire ['unita
economica®. Si ¢ gia accennato alla generale fattispecie contenuta
all’art. 131 Cost., la quale, al primo comma, espressamente asse-
gna allo Stato, mediante legge, il compito di “pianificare I’attivita
economica generale per soddisfare le necessita collettive”. Per la
stessa disposizione, ¢ sempre lo Stato competente a “equilibrare e
armonizzare lo sviluppo regionale e settoriale e stimolare la cresci-

37 Seppure con molti punti, frutto della mediazione politica, che possono
prestarsi a piu letture. Ma sul punto, anche per alcune riflessioni critiche, E. AL-
BERTI I ROVIRA, Autonomia politica i unitat economica. Les dimensions constitu-
cional i europea de la lliure circulacio i de la unitat de mercat, Barcelona, Institut
d’estudis autonomics, 1993, pp. 13 ss. Dello stesso A. pitl di recente La Constitu-
cion economica de 1978, reflexiones sobre la proyeccion de la Constitucion sobre
la economia en el XXV aniversario de la Constitucion espariola, in Revista espa-
nola de derecho constitucional, 2004, n. 71, pp. 123 ss.

% M. CARRASCO DURAN, El reparto de competencias entre el Estado y las
Comunidades Autéonomas sobre la actividad econdmica, Valencia, Tirant Lo
Blanch, 2005, pp. 23 ss., per il quale la conferma della mancanza di una compe-
tenza generale statale in materia economica, deriva dalla constatazione che essa ¢
stata ricostruita nel corso degli anni dall’azione della giurisprudenza costituziona-
le, attraverso l'interpretazione delle singole e circoscritte disposizioni costituzio-
nali che hanno assegnato allo Stato solo frammentarie facolta di incidere nella
competenze di rilievo economico.

0. DE JUAN ASENJO, La Constitucion economica espanola, cit., pp. 253 ss.
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ta della rendita e della ricchezza e la sua piu giusta distribuzione”;
a equilibrare e armonizzare lo “sviluppo regionale”. Inoltre I'art.
131 Cost. continua al secondo comma, attribuendo al Governo sta-
tale la funzione di elaborare i progetti di pianificazione “in accordo
con le previsioni che gli siano sottoposte dalle Comunita Autono-
me” — nonché con “I’assistenza e collaborazione dei sindacati e del-
le altre organizzazioni professionali, imprenditoriali ed economi-
che” — e sembra quindi assegnare all’Ente centrale un ruolo deter-
minante, almeno nella fase di programmazione economica™.

L’unita economica appare emergere con ancor pit evidenza nel
Titolo VIII, appositamente dedicato — non al governo dell’econo-
mia ma — all’*organizzazione territoriale dello Stato” e, in partico-
lare, all’articolo 138 Cost. che assegna allo Stato il ruolo di garante
dell’“effettiva realizzazione del principio di solidarieta” consacrato
nell’articolo 2 della Costituzione, vigilando sullo stabilimento di un
“adeguato e giusto equilibrio economico fra le diverse parti del ter-
ritorio spagnolo”. La solidarieta assume un significato centrale —
soprattutto se si considerano le posizioni autonomiste ricordate nel
dibattito Costituente — perché fuga qualsiasi possibile dubbio circa
I'indipendenza e I’autonomia economica di ciascuna Regione, per
cui, indipendentemente dalle competenze in materia e dalla ric-
chezza di ciascuna comunita territoriale, lo Stato avra poteri per
coordinare e intervenire, ancora una volta, al fine di garantire un
giusto equilibrio economico. In altre parole: un benessere diffuso
che piu volte, come visto, la Costituzione richiama tra i fini
dell’azione dei pubblici poteri.

Quest’ultimo concetto viene confermato nel secondo comma
dell’art. 138*', nonché nell’art. 139 per cui tutti gli Spagnoli hanno
gli stessi diritti e obblighi in qualunque parte del territorio statale e
non potranno essere ostacolate “direttamente o indirettamente la

0 Anche se ¢ bene ribadirlo, la disposizione non affida allo Stato una compe-
tenza legislativa, invero, I'intera disposizione, come si vedra, ¢ direttamente colle-
gata alle competenze legislative esclusive statali ex art. 149 c. 1 ed in particolare
con quella contemplata nell’alinea n. 13. Ma sul punto si veda pit nel dettaglio a
seguire.

1 “Le diversita fra gli Statuti delle distinte Comunita Autonome in nessun
caso potranno comportare privilegi economici o sociali”.
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liberta di circolazione e di stabilimento delle persone e la libera
circolazione dei beni in tutto il territorio spagnolo”. Insomma e-
splicitando, come accennato all’inizio, che le disposizioni della Co-
stituzione economica, specie le sue liberta, non possono essere mi-
nimamente alterate in sede regionale, spettando il ruolo naturale di
garanzia allo Stato centrale. Anche se, ¢ bene chiarire — come ha
fatto lo stesso Tribunale costituzionale spagnolo — che tali disposi-
zioni non conferiscono allo Stato ulteriori competenze, bensi fissa-
no principi, che, anche in attuazione dell’art. 53 Cost., tutti gli Enti
territoriali, Stato compreso, devono rispettare“.

Pertanto, pur emergendo dalle summenzionate disposizioni un
tendenziale ruolo di uniformita in materia economica che spette-
rebbe allo Stato garantire, invero, nella ripartizione delle compe-
tenze legislative, la Costituzione spagnola sembra presentare un
modello tutt’altro che accentrato. Le disposizioni costituzionali i-
nerenti alla ripartizione delle competenze legislative tra Stato e
Comunita, infatti, mostrano una particolare attenzione proprio al
ruolo autonomo dell’ente regionale in materia economica. Dunque,
a prima vista un’ambigua formulazione, probabilmente frutto delle
sopra accennate posizioni politiche volte a favorire I’autonomia re-
gionale anche, in particolare nella materia economica. Intenzione
presente — seppur in modo diverso — a molte delle forze politiche
della Costituente, il cui risultato — secondo alcuni — sarebbe, nella
materia economica, un catalogo di competenze assai avanzato con
una varieta di materie forse maggiori rispetto a quelle previste in
un ordinamento federale®’.

*2 Cfr. sentenze n. 37 del 1981, n. 71 del 1982, ma, soprattutto, n. 95 del
1984.

$Ad esempio secondo la celebre teorica di J.A. GONZALEZ CASANOVA, Teo-
ria del Estado y Derecho constitucional, Ed. Vicens-Vives, Barcelona, 1980, pp.
342 ss.; O. DE JUAN ASENJO, La Constitucion economica espanola, cit., p. 252, ha
notato criticamente come molti aspetti centrali delle competenze economiche,
come nella parte sulla Costituzione economica, siano rimasti indefiniti per la diffi-
colta di trovare un accordo, delegando al legislatore successivo la specificazione
del modello concreto. J. TORNOS MAS, Ordenacion constitucional del Comercio, in
Estudios sobre la Constitucion Espariola, Homenaje Al Prof. Eduardo Garcia De
Enterria, Civitas, Madrid, 1991, Vol. V, pp. 4106 ss., al contrario, ha giudicato
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Il ruolo della Comunita autonoma nello sviluppo economico e-
merge gia — prima delle disposizioni inerenti alle competenze legisla-
tive — all’art. 143 Cost., laddove prevede che piu province limitrofe
possano costituirsi in Comunita autonoma nel caso in cui — oltre a
caratteristiche storiche e culturali — abbiano in comune caratteristi-
che economiche. Tale disposizione riproduce la formula gia ricordata
nella disciplina della Costituzione della seconda Repubblica, per cui
le caratteristiche economiche delle province, volte a favorirne lo svi-
luppo, sono motivo per concedere la fusione™.

Invero, ¢ dall’art. 148 Cost., in cui sono elencate le materie di
competenza regionale, che emerge il ruolo protagonista della Co-
munita autonoma nello sviluppo economico regionale®. Quasi tut-
te le materie, infatti, sembrano interessare la materia economica e
influire sullo sviluppo dei territori regionali, cosi, ad esempio, solo
per ricordare i principali: ordinamento del territorio, urbanistica e
abitazione; le opere pubbliche di interesse della Comunita Auto-
noma sul proprio territorio; ferrovie e strade il cui tracciato si svol-
ga interamente sul territorio della Comunita Autonoma e, nello
stesso ambito, alcuni tipi di trasporti; I’agricoltura e I’allevamento,
in conformita con 'ordinamento generale dell’economia; progetta-
zione, costruzione ed esercizio degli impianti idraulici, canali e si-
stemi di irrigazione d’interesse della Comunita Autonoma; acque
minerali e termali; la pesca nelle acque interne, la pesca dei frutti
di mare e I'acquacoltura, la caccia e pesca fluviale; mercati locali;
I’artigianato; musei, biblioteche, conservatori musicali d’interesse
della Comunita Autonoma; promozione e controllo del turismo nel
proprio ambito territoriale; assistenza sociale; sanita e igiene.

In particolare, centrale sembra essere la previsione all’art. 148
c. 1 alinea 13, che assegna all’Ente regionale la competenza allo

positivamente ’ampio coinvolgimento delle Comunita autonome nell’economia,
ritenendolo come una logica conseguenza nello Stato autonomico.

* F.J. CORCUERA ATIENZA, Participacion de las Administraciones autondmi-
cas y locales en la economia, in F. ]. CORCUERA ATIENZA, M. A. GARCiA HERRERA
(a cura di), Constitucion y economia en Espania: Gobierno de la economia y Admi-
nistraciones Publicas, Onati, Istituto Vasco de Administracion Pablica, 1988, pp.
51 ss.

4 J. TORNOS MAS, Ordenacion constitucional del Comercio, cit.
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“sviluppo economico della Comunita Autonoma” seppur, ovvia-
mente, come precisato “nel quadro degli obiettivi indicati dalla po-
litica economica nazionale”.

Al sopra descritto quadro delle competenze legislative assegna-
te direttamente dalla Costituzione vanno poi aggiunte le pit ampie
declinazioni — anche ai sensi dell’art. 148 c. 2 — delle varie materie
accolte negli Statuti di ciascuna Comunita autonoma, seppur con
molte differenze tra i vari testi. Il tema ¢ troppo vasto per essere
trattato in questa sede*®, ma, al fine di rendere I’idea delle poten-
zialita che alcuni Statuti avevano realizzato, basti ricordare — tra gli
altri*’ — lo Statuto dell’Andalusia®®, il quale, specialmente all’art.
12, disponeva un vero e proprio programma sociale ed economico
attraverso un elenco di fini talmente dettagliato da far pensare a un
modello economico ancor piu particolare rispetto a quello della
Costituzione spagnola, affermando in piu fattispecie il ruolo attivo
della Comunita nel superare “diseguaglianze” e “squilibri” econo-
mici®.

* Sul punto si rinvia alla specifica trattazione di M. CARRASCO DURAN, EI
reparto de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas sobre la
actividad economica, cit., pp. 33 ss.

*" Un altro esempio emblematico ¢ rinvenibile nello Statuto di autonomia di
Castilla-La Mancha, Legge organica 10 agosto 1982 n. 9, in particolare, all’art. 4,
che, analogamente alla disciplina prevista nello Statuto andaluso, richiama costan-
temente la promozione dell’'uguaglianza menzionando un intervento diretto della
Comunita nell’economia.

*8 | egge Organica 30 dicembre 1981, n. 6.

* In tal senso, nella sua versione originaria del 1981, I’art. 12 disponeva che
“1. La Comunita Autonoma Andalusa promuovera quelle condizioni per cui la
liberta e I'uguaglianza del singolo e del gruppo siano reali ed effettive; rimuovera
gli ostacoli che impediscono o rendono difficile la piena realizzazione delle stesse
e sosterra la partecipazione di tutti gli andalusi alla vita politica, economica, cul-
turale e sociale. (...) 3. A tal fine, la Comunita Autonoma esercitera i propri pote-
ri con i seguenti obiettivi fondamentali: 1° Ottenere il pieno impiego in tutti i set-
tori della produzione e la speciale garanzia di posti di lavoro per le giovani gene-
razioni andaluse. 3° Lo sfruttamento e il potenziamento delle risorse economiche
dell’Andalusia, come la sua agricoltura, ’allevamento, il settore minerario, la pe-
sca, 'industria, il turismo; la promozione dell’investimento pubblico e privato in
Andalusia; I’equa distribuzione della ricchezza e del reddito. 4° Il superamento
delle condizioni economiche, sociali e culturali che determinano I’emigrazione de-
gli andalusi e, finché il fenomeno sussistera, ’assistenza agli emigrati per mante-
nere il vincolo degli stessi con 1’Andalusia. In ogni caso, si creeranno le condizioni
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Cio premesso, il dato che piu colpisce dalla lettura della Costi-
tuzione spagnola, sembra il sentore che il ruolo delle Comunita Au-
tonome nella materia economica possa essere implicitamente de-
dotto anche dalla lettura delle competenze legislative assegnate in
via esclusiva allo Stato.

Come ricordato, la Costituzione spagnola all’art. 149 c. 1, in
molti dei 32 alinea, affida, espressamente ¢ senza ambiguita, alla
competenza legislativa dello Stato le principali competenze relative
al governo dell’economia, del resto come tutte le Carte fondamen-
tali sin qui analizzate. L’art. 149, infatti, conferma, e attua piu nel
dettaglio, i principi, sia di garanzia contenuti nella Costituzione e-
conomica, sia quelli relativi ai rapporti tra Enti territoriali (in par-
ticolare artt. 138 e 139). Anzitutto spetta allo Stato in via esclusiva
“la disciplina delle condizioni fondamentali che garantiscano I’e-
guaglianza di tutti gli spagnoli nell’esercizio dei diritti e nell’a-
dempimento dei doveri costituzionali”. Disposizioni che non pos-
sono non essere un ulteriore sviluppo di quei fini sociali che carat-
terizzano lo Stato spagnolo, rappresentando, in molti degli articoli
analizzati, strumento di limitazione delle liberta economiche non-
ché, altresi, di promozione dello sviluppo. A detta previsione di ca-
rattere generale si aggiungono fattispecie piu specificamente con-
nesse al governo dell’economia, quali in primo luogo: il “sistema
monetario, valute, cambio e convertibilita, basi dell’ordinamento
creditizio, banca e assicurazioni” (alinea 11); il “regime delle do-
gane e delle tariffe” nonché il “commercio estero” (alinea 10); “fi-
nanza e debito pubblico” (alinea 14, competenza che pero ¢ ulte-
riormente specificata e sviluppata negli articoli 156-158 Cost.);
nonché la generale competenza — su cui si tornera ampiamente —
relativa alla definizione dei “principi fondamentali e coordinamento

indispensabili per rendere possibile il ritorno degli emigrati affinché essi contri-
buiscano con il loro lavoro al benessere collettivo del popolo andaluso. 7° 1l supe-
ramento degli squilibri economici, sociali e culturali tra le diverse aree territoriali
dell’Andalusia, promuovendo la solidarieta reciproca”. Non a caso da una lettura
delle disposizioni statutarie in materia economica si € parlato di Costituzione eco-
nomica territoriale. Sul punto in particolare E. GARCIA LLOVER, Constitucion eco-
nomica y constitucion territorial economica, in Revista catalana de derecho pu-
blico, 1998, n. 22, pp. 121 ss.



238 11 governo multilivello dell’economia

della pianificazione generale dell’attivita economica” (alinea 13). A
tali competenze generali sul governo dell’economia nazionale, se-
guono competenze esclusive in specifici settori di politica economi-
ca, quali: la “legislazione commerciale” (alinea 6); “legislazione del
lavoro” (alinea 7); “legislazione civile” (alinea 8). In tali tutti e tre
gli alinea ¢ presente una specificazione, che appare come una di-
chiarazione di attenzione al ruolo delle Comunita regionali nella
politica economica, poiché in ciascun settore di legislazione —
commerciale, del lavoro e civile — la legge statale deve operare
“senza pregiudizio di una sua attuazione da parte delle Comunita
Autonome” (locuzione presente negli alinea 6, 7 e 8). Anche a se-
guito di tali disposizioni, pur non essendo negato un ruolo centrale
della legge statale nell’economia nazionale, altresi, non ¢ stato possi-
bile individuare da parte della dottrina una competenza esplicita e
generale dello Stato nel governo dell’economia®.

Certo ¢ vero che la Costituzione ha disposto in favore dello
Stato — al di la della materia economica —competenze generali di
“chiusura” quali, soprattutto, I’art. 150 ¢. 3, secondo il quale qua-
lora lo “esiga” “l'interesse generale” “lo Stato potra adottare leggi
che stabiliscano i principi necessari per armonizzare le disposizioni
normative delle Comunita Autonome” - si noti — “anche in caso di
materie attribuite alla loro competenza”. Nonché, inoltre, I'istituto
della cosiddetta “coaccion estatal” dell’art. 155, la quale, come no-
to, consente al Governo — seppur a conclusione di un particolare
procedimento a garanzia delle funzioni regionali — di “prendere le
misure necessarie” per obbligare la Comunita Autonoma “all’a-
dempimento forzato di tali obblighi o per la protezione di detti in-

teressi”®!. Tuttavia, 'indeterminatezza della clausola di chiusura

% M. CARRASCO DURAN, El reparto de competencias entre el Estado y las
Comunidades Autonomas sobre la actividad economica, cit., pp. 23 ss.,

1 Art. 155 “1. Ove la Comunitd Autonoma non ottemperi agli obblighi im-
posti dalla Costituzione o dalle altre leggi, o si comporti in modo da attentare gra-
vemente agli interessi generali della Spagna, il Governo, previa richiesta al Presi-
dente della Comunita Autonoma e, ove questa sia disattesa con ’approvazione
della maggioranza assoluta del Senato, potra prendere le misure necessarie per
obbligarla all’adempimento forzato di tali obblighi o per la protezione di detti in-
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dell’art. 150 c. 3 — proprio per la complessita e vastita della mate-
ria economica — non ha consentito allo Stato2, in concreto, di co-

teressi. 2. Il Governo potra dare istruzioni a tutte le Autorita delle Comunita Au-
tonome per I'esecuzione delle misure previste nel comma precedente”.

>2 Come ha osservato O. DE JUAN ASENJO, La Constitucion economica espa-
nola, cit., p. 262 ss., le summenzionate disposizioni sono state utilizzate in dottri-
na anche al fine di qualificare il tipo di autonomia derivante dalla Costituzione
spagnola, giungendo a individuare un modello analogo a quello del c.d. federali-
smo cooperativo che impone agli Enti territoriali una continua collaborazione
nell’esercizio delle funzioni. Posizione rinvenibile altresi nelle prime decisioni del
Tribunale costituzionale tra cui: la sentenza 2 febbraio 1981 n. 4 in cui la Corte
rileva la necessita di assicurare allo Stato la tutela di interessi superiori, ma senza
svuotare il ruolo delle Comunita autonome: “Y debe hacerse notar que la misma
contempla la necesidad —como una consecuencia del principio de unidad y de la
supremacia del interés de la Nacion— de que el Estado quede colocado en una po-
sicion de superioridad, tal y como establecen diversos preceptos de la Constitu-
cion tanto en relacion a las Comunidades Autdénomas, concebidas como entes do-
tadas de autonomia cualitativamente superior a la administrativa (arts. 150.3 y
155, entre otros), como a los entes locales (art. 148.1.2.°). Posicioén de superiori-
dad que permite afirmar —como admiten expresamente los recurrentes y se admite
también en el Derecho comparado— que el principio de autonomia es compatible
con la existencia de un control de legalidad sobre el ejercicio de las competencias,
si bien entendemos que no se ajusta a tal principio la prevision de controles gené-
ricos e indeterminados que sitGen a las entidades locales en una posicién de su-
bordinacién o dependencia cuasi jerarquica de la Administracion del Estado u o-
tras Entidades territoriales. En todo caso, los controles de caracter puntual habran
de referirse normalmente a supuestos en que el ejercicio de las competencias de la
entidad local incidan en intereses generales concurrentes con los propios de la en-
tidad, sean del Municipio, la Provincia, la Comunidad Auténoma o el Estado”.
Nella sentenza 16 novembre 1981 n. 37, la Corte, proprio definendo la liberta
d’impresa nei rapporti tra Stato e Comunita, rileva “no puede ser entendido en
modo alguno como una rigurosa y monolitica uniformidad de ordenamiento de la
que resulte que, en igualdad de circunstancias, en cualquier parte del territorio
nacional, se tienen los mismos derechos y obligaciones. Esto no ha sido nunca asi
entre nosotros en el ambito del Derecho privado y, con la reserva ya antes senala-
da respecto de la igualdad de las condiciones basicas de ejercicio de los derechos y
libertades, no es ahora resueltamente asi en ningin dmbito, puesto que la potestad
legislativa de que las Comunidades Auténomas gozan potencialmente de nuestro
ordenamiento una estructura compuesta, por obra de la cual puede ser distinta la
posicidon juridica de los ciudadanos en las distintas partes del territorio nacional.
Es cierto que esta diversidad se da dentro de la unidad y que, por consiguiente, la
potestad legislativa de las Comunidades Auténomas no puede regular las condi-
ciones basicas de ejercicio de los derechos o posiciones juridicas fundamentales
que quedan reservadas a la legislacion del Estado (arts. 53 y 149.1.1” CE)”. Con-
fermando tale impostazione, nella sentenza 28 gennaio 1982 n. 1, il Tribunale co-
stituzionale inizia ad affermare 1’esigenza di garantire ’'unita economica.
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ordinare le sue politiche economiche con quelle piu specifiche re-
gionali, soprattutto, di spesa’’.

Una prova ulteriore di tale conclusione — se si vuole, una con-
tro prova — appaiono i successivi tentativi, prima da parte del legi-
slatore statale, poi del Giudice costituzionale, di disporre strumenti
di accentramento in materia economica, realizzando cosi — soprat-
tutto, a seguito dell’opera della giurisprudenza costituzionale —
quell’unita economica che, seppur enucleabile in piu parti del Te-
sto costituzionale, non trovava espressi strumenti costituzionali per
essere applicata e garantita, forse proprio, ancora una volta, per
quei confronti e opposti contrasti in Assemblea costituente, che,
dunque, nell’esperienza spagnola non si sono limitati a incidere so-
lo sulla definizione del modello, bensi anche sul governo
dell’economia.

4. Il primo (fallito) tentativo di accentramento di funzioni nel go-
verno dell’economia. Il caso della Ley Organica de Armoniza-
cion del Proceso Autonémico

L’esigenza di dotare lo Stato di concreti meccanismi per
I’accentramento di competenze devolute alle Comunidades Auto-
nomas emerse immediatamente, gia dai primi anni dell’entrata in
vigore della Costituzione, parallelamente alle concrete questioni
sorte a seguito della prima stagione di costituzione delle Comunita,
ma, soprattutto, dei loro Statuti che completavano il percorso di
definizione delle competenze delle Autonomie®*. Ebbero tale con-
sapevolezza in particolare le forze politiche di maggioranza — sia
I’'UCD allora al governo, sia il PSOE in quel momento primo parti-

>> Ha insistito sul punto del rilievo del controllo della spesa come conse-
guenza dell’autonoma definizione delle politiche economiche M. MEDINA GUER-
REREO, La incidencia del sistema de financiacion en el ejercicio de las competen-
cias de las Comunidades Autéonomas, Madrid, Centro de Estudios Constituciona-
les, 1992, pp. 319 ss.

* Lo ricorda A. GALAN GALAN, La tensione tra uniformita e differenziazione
nell’organizzazione territoriale del potere pubblico, in Istituzioni del federalismo,
2011, n. 1, pp. 5 ss.
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to di opposizione — a seguito dell’instaurazione di un rilevante con-
tenzioso tra Stato e Comunidades Autonomas relativamente ai li-
miti delle rispettive competenze™. Non a caso il Governo incaricd
una commissione di esperti presieduta dal prof. Garcia de Enter-
ria’®, affinché analizzasse i problemi sui rapporti dell’autonomia
spagnola, al fine di un miglior e piu efficiente coordinamento delle
competenze costituzionali. Il 19 marzo del 1981 veniva pubblicato
un completo e ampio rapport057, con proposte concrete, per supe-
rare la fase di crisi nei rapporti tra Enti territoriali, attraverso
un’apposita Legge Organica volta a sviluppare molti dei principi
enucleabili dal Testo costituzionale. Soluzioni che puntavano a ri-
solvere, in primo luogo, i dubbi interpretativi e le questioni rimaste
aperte, inevitabilmente, connesse al governo dell’economia e al
rapporto tra sviluppo economico regionale e nazionale. In tal senso
tra i principi proposti dalla Commissione di esperti, che la legge
avrebbe dovuto perseguire, vi era quello di realizzare una pianifi-
cazione finanziaria ed economica che fungesse da base nell’attua-
zione delle rispettive competenze delle Comunita Autonome, at-
tuando cosi I’art. 131 Cost., che — come ricordato — pur fissando il
principio, non prevedeva una espressa e dettagliata competenza
Statale, la quale, appunto, veniva riprodotta con limitazioni
nell’art. 149.1.13 Cost. Il vero intento delle proposte della Com-
missione era quello di superare quelle ambiguita e quelle, gia ri-
chiamate, formule costituzionali che non consentivano allo Stato di
avere piena competenza legislativa.

Molti dei principi, e delle concrete proposte, formulati nel
summenzionato rapporto di esperti, furono accolti dal legislatore

>> Come rilevato in O. DE JUAN ASENJO, La Constitucion economica espanola,
cit., pp. 265 ss., ma si veda pit ampiamente J.L. FUERTES SUAREZ, El proyecto de
ley orgdnica de armonizacion del proces autonomico (LOAPA), Madrid, Instituto
de Estudios Econdmicos, 1982.

°® 1] quale pochi mesi prima aveva pubblicato la ricerca in tema, anche in
questa sede ricordata, E. GARCIA DE ENTERRIA, La distribucion de las competen-
cias economicas entre el poder central y las Autonomias territoriales en el derecho
comparado y en la Constitucion espanola, cit.

>" Informe de la Comision de Expertos sobre Autonomias, 19 de mayo 1981,
Centro De Estudios Constitucionales, Madrid, 1981, consultabile su
www.mpr.gob.es/servicios/publicaciones/vol32/.
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spagnolo e tradotti in disposizioni nella celebre Ley Orgdnica de
Armonizacion del Proceso Autonomico. Approvata dalle Cortes
Generales il 30 luglio 1982 (piu nota con il suo acronimo LOA-
PA). Tale legge assunse la veste di normativa generale di armo-
nizzazione, in applicazione dell’art. 150 c. 3 Cost., che — appunto
— consente allo Stato di “adottare leggi che stabiliscano i principi
necessari per armonizzare le disposizioni normative delle Comu-
nita Autonome, anche in caso di materie attribuite alla loro com-
petenza”.

L’intento di assicurare una maggiore uniformita e affermare il
ruolo unitario del legislatore spagnolo era in particolare evidente
nell’art. 4 della LOAPA, a norma del quale le leggi dello Stato a-
dottate nell’esercizio delle competenze riconosciute all’art. 149 c. 1
Cost. avrebbero prevalso — nel primo progetto si diceva in “fodo
caso”, poi modificato, si dispose come “legislacion basica” — sulle
disposizioni delle Comunita autonome. Una disposizione dunque
volta a compiere una scelta politica rompendo quelle flessibili-
ta/ambiguita presenti nella Costituzione, anzittutto, nelle compe-
tenze legislative definite tra gli art. 148 e 149 Cost., e pertanto, in-
teressando molte delle materie economiche menzionate tra le com-
petenze legislative dello Stato, che, a questo punto, sembravano
acquisire nuove potenzialita, soprattutto, con riferimento alla
competenza generale sulla pianificazione ai sensi degli artt. 131 e
149.1.13 Cost.

Costituzionalmente la LOAPA trovava giustificazione, oltre che
nella forma dell’art. 150 c. 3, nella sostanziale prevalenza della legge
statale su quella regionale in applicazione dell’art. 149 c. 3 Cost.,
che, appunto, almeno per la dottrina, sembrava contenere una clau-
sola di prevalenza simile a quella degli ordinamenti federali’®.

Come ¢ possibile immaginare, la LOAPA, preceduta da un am-
pio confronto, fu seguita da un forte scontro politico tradottosi in

>% J. SALAS HERNANDEZ, La interpretacion del articulo 149.3 de la Constitu-
cion, in AA.VV., Estado y Sector Publico en Espana, Madrid, Fundacion Hogar
Del Empleado, 1981, pp. 45 ss.
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concreto in numerosi ricorsi’’ promossi innanzi al Tribunale costitu-
zionale spagnolo dal Governo e dal Parlamento basco, dal Governo
e dal Parlamento della Catalogna, e da una serie di parlamentari dei
partiti di minoranza®. I ricorsi miravano praticamente a demolire,
non solo le disposizioni piu accentratici di funzioni, bensi tutta la
della Ley Organica in materia, perché di fatto limitativa dell’auto-
nomia costituzionalmente garantita alle Comunidades.

Il Giudice costituzionale, con la celebre sentenza 5 agosto
1983, n. 76°!, ha “smantellato” I'impianto centrale della LOAPA,
dichiarando I'incostituzionalita di ben 14 articoli su 38°. In parti-
colare, la decisione dichiara I'incostituzionalita dell’art. 4 e, piu in
generale, contesta I'impostazione per cui unita dell’ordinamento
debba significare uniformita. Negata la natura di legge basica dal
carattere generale, la Corte chiarisce che non spetta alla legge dello
Stato modificare e incidere sul principio fondamentale
dell’autonomia espressamente garantito dalla Costituzione spagno-
la. In particolare, specificando che la regolamentazione delle con-
dizioni di base che garantiscono I'uguaglianza di tutti gli spagnoli

>® Ricorsi numeri 311, 313, 314, 315 e 316 del 1982, consultabili su
www.vlex.com.

60 J.A. RUBIO CABALLERO, Los nacionalistas vascos y catalanes ante la LOA-
PA, Ajustes y desajustes en los inicios del Estado de las Autonomias, in Historia
Actual Online, n. 5, 2004, ha messo in particolare evidenza le fortissime opposi-
zioni manifestate degli autonomisti, sia prima, sia dopo, I"approvazione del pro-
getto della LOAPA.

Consultabile su www.tc.vlex.es/vid/150-66-147-149-ba-15034747. A
commento S. MUNOZ MACHADO, La interpretacion de la Constitucion, la armoni-
zacion legislativa y otras cuestiones: (la sentencia del Tribunal Constitucional de
5 de agosto de 1983: asunto LOAPA), in Revista espafiola de Derecho constitu-
cional, 1983, n. 9, pp. 117 ss.; P. CRUZ VILLALON, ;Reserva de Constitucion?:
(comentario al Fundamento Juridico cuarto de la sentencia del Tribunal Constitu-
cional 76/1983, de 5 de agosto, sobre la LOAPA), in Revista espariola de derecho
constitucional, 1983, n. 9, pp. 185 ss.

%2 In particolare la sentenza dichiara “Que son inconstitucionales los arts. 1,
2,3,4,5.1,2y3; 7.1y 2 (parrafo segundo), 9, 10, 22 ¢), 23, 24.2, 34.1 y 37.2,
asi como los incisos contenidos en los articulos 32.2 a) y 37.1: «en funcién de la
implantacion real de la misma» [art. 32.2 a)] y «de conformidad con lo que di-
sponga la legislacion prevista en el art. 149.1.18.* de la misma, y la que, en su de-
sarrollo, puedan dictar las Comunidades Auténomas» (art. 37.1 ), por vulnerar
los preceptos constitucionales en los términos fijados en los correspondientes
fundamentos juridicos de esta Sentencia”.
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nell’esercizio dei diritti costituzionali — di cui al citato art. 149.1.1
Cost. — non pud comportare una preventiva e generale limitazione
dell’autonomia delle Comunita Autonome, anch’essa principio co-
stituzionale. La Corte rimuove e annulla I'unita che la LOAPA mi-
rava a realizzare, anche sulla base del ricordato rapporto, oltre che
delle concrete esigenze di coordinamento. Le esigenze unitarie,
dunque, andavano risolte di volta in volta, ma non con una genera-
le e preventiva limitazione dell’autonomia: I'uguaglianza di tutti gli
spagnoli nell’esercizio dei diritti e 'adempimento dei loro doveri
costituzionali, infatti, non richiedevano, come presupposto, limita-
zioni della competenza delle Comunita Autonome.

5. L’unita economica nella giurisprudenza del Tribunale costitu-
zionale spagnolo

Dopo la dichiarazione di incostituzionalita della LOAPA, ridi-
mensionato il generale tentativo del legislatore di accentrare funzioni
in capo allo Stato, restava comunque presente all’interno dell’ordi-
namento costituzionale spagnolo — nei rapporti tra Stato e Comuni-
dades - I'esigenza di assicurare, soprattutto in materia economica, la
garanzia delle istanze unitarie. Esigenza ancor piu percepibile nei
momenti di crisi economica in cui 'emergenza rende ancora piu evi-
dente la complessita di coordinare i differenti livelli di governo®.

Sin dalle sue prime decisioni, lo stesso Tribunale costituzionale
aveva riconosciuto allo Stato un ruolo nella garanzia di interessi
superiori, tra cui quelli derivanti da una programmazione nazionale
dell’economia, anche se confermando una particolare attenzione
per il rispetto delle competenze delle Autonomie territoriali®*. Il

> Hanno insistito sul punto specificatamente all’'ordinamento costituzionale
spagnolo O. DE JUAN ASENJO, La Constitucion economica espanola, cit., pp. 277
ss.; E. ALBERTI I ROVIRA, Autonomia politica i unitat economica. Les dimensions
constitucional i europea de la lliure circulacio i de la unitat de mercat, Barcellona,
Institut d’Estudis Autonomics, 1988, pp. 197 ss.

% In particolare la sentenza 2 febbraio 1981 n. 4, ma va altresi ricordata la
sentenza 28 gennaio 1982, n. 1, in cui la Corte riconosce espressamente la neces-
sita di garantire I’'unita economica nazionale.
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problema, pero, restava quello di individuare quale, tra le varie
competenze costituzionali, potesse rappresentare titolo per legit-
timare concretamente l'intervento legislativo statale di “supre-
mazia”, prevalente sulle attribuzioni delle Comunita regionali.

La risposta a tali questioni ¢ presto arrivata dal Tribunale co-
stituzionale attraverso la successiva giurisprudenza. Il Giudice del-
la costituzionalita, infatti, pur avendo protetto le istanze delle Au-
tonomie, in particolare, nella sentenza sulla LOAPA, successiva-
mente, nella soluzione di casi concreti, non ha potuto non ricono-
scere I'esigenza di assicurare una politica economica unitaria, indi-
viduando espressamente il principio dell’'unita economica e, di fat-
to, determinando una “nuova competenza” statale®.

Anche se, come si ¢ visto, molte sono le disposizioni della Co-
stituzione spagnola che esprimono una funzione unificante dello
Stato, la Corte ha enucleato la competenza legislativa statale a pro-
tezione dell’unita economica nell’art. 149 c. 1 alinea 13%, la quale,
come gia ricordato, assegna allo Stato la competenza legislativa e-
sclusiva nel fissare “principi fondamentali” nonché nel coordinare
“la pianificazione generale dell’attivita economica”.

Tale disposizione, pur prestandosi a piu letture interpretati-

ve®”, sembrerebbe individuare, abbastanza chiaramente, una com-

®> M. MEDINA GUERRERO, La ley de economia sostenibile, in Informe Comu-
nidades Autonomas, 2011, Barcellona, Istituto de Derecho Pablico, 2012, p. 106.

° Anche se in molti casi attraverso un’interpretazione sistematica di pit di-
sposizioni costituzionali, tra cui quasi sempre I’art. 131 e I’art. 149.1.1. Per una
pit completa rassegna della giurisprudenza in materia di art. 149.1.13 si rinvia a
M. MEDINA GUERRERO, La ley de economia sostenibile, cit., pp. 103 ss.; ]. GARCIA
TORRES, Mdximas de interpretacion sobre el articulo 149.1.1 CE en la reciente
Jurisprudencia Constitucional, in A. PEREZ CALVO (a cura di) Normativa bdsica
en el ordenamiento juridico espariol, Madrid, Ministerio de Administraciones Pa-
blicas, 1990, pp. 138 ss.

7'Si veda, infatti, I’ampio dibattito in dottrina, tra cui, A. JIMENEZ-BLANCO
CARRILLO DE ALBORNOZ, La distribucion de competencias economicas entre el
Estado y las Comunidades Auténomas, in Pasado, presente y futuro de las Comu-
nidades Auténomas, in S. MARTIN-RETORTILLO BAQUER, Madrid, Instituto de E-
studios Econémicos, 1989, pp. 391 ss.; J. BALZA AGUILERA, Trayectoria en la in-
terpretacion del articulo 149.1.13 CE, in A. PEREZ CALVO (a cura di), Normativa
basica en el ordenamiento espanol, cit., pp. 133 ss.; ]. GARCIA TORRES, Mdximas
de interpretacion sobre el articulo 149.1.1 CE en la reciente Jurisprudencia Con-
stitucional, cit.; pit di recente M. CARRASCO DURAN, La interpretacion de la com-
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petenza legislativa generale dello Stato in materia economica, sep-
pur — e questo era il freno principale della disposizione — limitan-
dola alla determinazione dei principi e del coordinamento. Ne se-
guiva pertanto che le singole politiche economiche e, pit in genera-
le, il governo dell’economia del territorio regionale, restassero nella
disponibilita di ciascuna Comunita Autonoma®. La Corte, pero,
giustifica ’espansione della summenzionata fattispecie al fine di
garantire l'inevitabile tutela dell’'unita economica nazionale. Tale
impostazione & evidente gia nella sentenza n. 29 del 1986%, la qua-
le si pronuncia sulla questione di costituzionalita’® del Regio decre-
to-legge 30 novembre 1983 n. 8. Tale decreto disponeva tutta una
serie di discipline e procedimenti finalizzati alla “riqualificazione” e
alla “reindustrializzazione” nazionale, inevitabilmente, producendo
effetti sulle imprese regionali e interferendo con gli spazi compo-
nenziali delle Comunita Autonome e, in particolare, nel caso di
specie, con lo Statuto della ricorrente Comunita della Galiza (art.
30). La decisione non nega il ruolo delle Comunidades nella materia
economica, alla luce della Costituzione e dei singoli Statuti. Infatti, va
ricordato che il Tribunale costituzionale dichiara I'incostituzionalita
di alcuni articoli, del censurato decreto, proprio per non aver coin-
volto le Comunita nel processo di riqualificazione industriale’".

petencia del Estado sobre las bases y la coordinacion de la planificacion general
de la actividad econémica (art. 149.1.13° de la Constitucion), in Revista de dere-
cho politico, n. 62, 2005, pp. 55 ss.

8 Cosi M. CARRASCO DURAN, FEI reparto de competencias entre el Estado y
las Comunidades Auténomas sobre la actividad economica, cit., pp. 23 ss.

% Tribunale costituzionale spagnolo 20 Febbraio 1986, n. 29, consultabile su
http://tc.vlex.es/vid/sstc-86-ra-ma-an-150-131-149-zur-15034359.

0 Sollevata del Governo della Galizia, ricorsi di incostituzionalita nn. 848
del 1983 ¢ 744 del 1984.

7! Nel dispositivo della sent. 29 dell’86 il Tribunale, tra le altre incostituzionali-
ta, dichiara di “estimar en parte los recursos de inconstitucionalidad y, a tal efecto:
A) Declarar la inconstitucionalidad y consiguiente nulidad de los siguientes articulos
del Real Decreto-ley 8/1983, de 30 de noviembre, de reconversion y reindustrializa-
cién: a) El art. 5, nam. dos, en cuanto no establece la intervencion de las Comuni-
dades Auténomas afectadas con competencias para el desarrollo y ejecucion de los
planes de reconversion. b) El art. 6, nim. uno, en cuanto no establece la interven-
cién de las Comunidades Auténomas afectadas con competencias para el desarrollo
y ejecucion de los planes de reconversion. ¢) El art. 7, en sus nams. uno, parrafo
segundo, y dos, tercera, en cuanto no establece la intervencion en la Gerencia y en
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Tuttavia, contestualmente, il Giudice afferma:

parece claro que, cuando para conseguir objetivos de la poli-
tica econdmica nacional, se precise una accion unitaria en el
conjunto del territorio del Estado, por la necesidad de asegu-
rar un tratamiento uniforme de determinados problemas e-
conémicos o por la estrecha interdependencia de las actua-
ciones a realizar en distintas partes del territorio nacional, el
Estado en el ejercicio de la competencia de ordenacion de la
actuacidon econémica general podra efectuar una planifica-
cion de detalle, siempre, y s6lo en tales supuestos, que la ne-
cesaria coherencia de la politica econdmica general exija de-
cisiones unitarias y no pueda articularse sin riesgo para la
unidad econdmica del Estado a través de la fijacion de bases
y medidas de coordinacion.

Dunque, il Tribunale costituzionale riconosce espressamente la
garanzia dell’unita economica quale titolo di legittimazione della
competenza statale, prevalente su quella regionale, nel caso debba-
no essere perseguiti obiettivi di politica economica nazionali, i qua-
li richiedano necessariamente un’azione unitaria in tutto il territo-
rio dello Stato. Formalmente la Corte enuclea tale competenza sta-
tale dalla lettura incrociata degli artt. 138 e 139, ma, soprattutto,
dell’art. 149.1.137% Cost. dal quale discende I’esigenza di prevenire

los 6rganos de las sociedades de reconversion, de las Comunidades Auténomas afec-
tadas con competencias para el desarrollo y ejecucion de los planes de reconversion;
y, asimismo, de la disposicion transitoria segunda”.

72 In tal senso, appare interessante la lettura proposta dalla Corte, nella me-
desima decisione, in riferimento ai rapporti con la potesta statutaria delle Comu-
nita “recordemos que de acuerdo con el art. 149 de la Constitucion, el Estado se
reserva determinadas competencias (nim. 1), y que las competencias no atribui-
das expresamente al Estado por la Constitucion podran corresponder a las Comu-
nidades Auténomas en virtud de sus respectivos Estatutos (nim. 3); finalmente, el
propio precepto indica que la competencia sobre las materias que no se hayan a-
sumido por los Estatutos de Autonomia corresponde al Estado. La aplicacion del
precepto constitucional conduce a la afirmacion de que la Comunidad Auténoma
es titular de las competencias asumidas en su Estatuto, con los limites derivados
de la Constitucion (en particular del art. 149.1.13 que reserva a la competencia
exclusiva del Estado las bases y la coordinacion de la planificacion general de la
actividad econémica), y de los términos en que se ha asumido la competencia, que
aparece limitada, por lo que ahora interesa, por la ordenacion de la actuacion e-
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ed evitare “riesgo para la unidad economica”. 11 Tribunale costitu-
zionale, di fatto, sfrutta le potenzialita della formulazione generale
dell’art. 149.1.13 Cost., estendendone I’applicazione, al di la della
determinazione dei principi e del coordinamento dell’attivita eco-
nomica’”,

Nello stesso senso, tra le altre decisioni, appare emblematica la
successiva sentenza n. 186 del 19887%, nella quale il Tribunale co-
stituzionale legittima interventi (di dettaglio) in un settore espres-
samente attribuito alla competenza regionale come I’agricoltura
(art. 148 c. 1.9 Cost.)”, giustificando tali interventi centrali come
azioni dello Stato a garanzia del “principio di unita economica” che
si affiancano in “concorso” a quelli regionali. Secondo il Giudice
costituzionale, infatti, I'unita economica “comprende la definizione
delle linee di intervento volte a raggiungere gli obiettivi della poli-
tica economica generale” che, al di la della programmazione, con-
sentono allo Stato I’adozione di misure esecutive necessarie per la
realizzazione dell’unita. Il governo dell’economia richiederebbe,
quindi, un’azione parallela di Stato e Comunita distinta tra interes-
si nazionali e ragionali. Tale modello verra mantenuto nel tempo e
sempre piu esteso.

condmica general, y que no incluye intervencion alguna en la elaboracion de los
planes establecidos por el Estado”.

7> M. CARRASCO DURAN, La interpretacion de la competencia del Estado so-
bre las bases y la coordinacion de la planificacion general de la actividad econo-
mica (art. 149.1.13° de la Constitucion), cit., pp. 64 ss.; Id. El reparto de compe-
tencias entre el Estado y las Comunidades Autonomas sobre la actividad econo-
mica, cit., pp. 127 ss. Ma si vedano altresi prima le riflessioni di R. GOMEZz-
FERRER MORANT, Bases y ordenacion general de la economia, in A. PEREZ CALVO
(a cura di), Normativa bdsica en el ordenamiento juridico espariol, Madrid Insti-
tuto Nacional de Administracion Pablica, 1990, pp. 121 ss. il quale enfatizzava
I’eccessiva estensione dell’applicabilita della fattispecie costituzionale all’art.
149.1.13.

7% Sentenza 186/1988, del 17 ottobre 1988, su http://hj.tribunalconstitucional.es/
Hj/it/Resolucion/Show/1127#complete_resolucion&dictamen.

7> Nel caso di specie la Comunita Autonoma basca contestava i poteri confe-
riti dal Real Decreto 425 de 1984, de 8 de febrero, al Ministero dell’agricoltura in
materia di produzione vinicola, che a detta della Regione contrastava con la mate-
ria dell’agricoltura espressamente assegnata dall’art. 148 Cost. alla Comunita Au-
tonoma.
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Particolare rilievo assume la constatazione che tale parametro
dell’unita economica” sia stato utilizzato anche per giustificare gli
interventi finalizzati per il rispetto dei vincoli comunitari. Sin dalle
prime decisioni (sent. n. 1 del 1982), infatti, la Corte richiama I'unita
economica anche al fine di tutelare I'unita del “mercato” (espressa-
mente prevista all’art. 139 Cost.), anche se poi la legittimazione della
legge statale ¢ sempre formalmente ricondotta all’art. 149.1.13"°
Cost. L’unita del mercato unitamente alla tutela dell’'unita economica
— “due facce della stessa medaglia” — sembrano, da subito, acquisi-
re un significato particolare all’interno del mercato unico, nei con-
fronti del quale lo Stato centrale — come in tutti gli altri ordina-
menti composti — ha la necessita di rispettare, e far rispettare alle
sue articolazioni territoriali, i vincoli dell’ordinamento europeo,
come noto, molto spesso legati alle politiche economiche’’.

Dalla giurisprudenza costituzionale sembrerebbe emergere una
tendenza a collegare il tema dell’'unita economica (e dell’'unita del
mercato) con il rispetto dei vincoli europei, legittimando, nella
maggior parte dei casi, la competenza legislativa statale in attua-
zione dei vincoli comunitari, all’interno della generale competenza
alla pianificazione economica, dunque, sempre in forza della com-
petenza dell’art. 149.1.13 Cost.”®,

Invero, nella nota sentenza n. 79 del 19927°, il Giudice costitu-
zionale ¢ attento nell’affermare che il diritto comunitario non abbia
inciso sulla distribuzione delle competenze legislative tra Stato e
Comunita Autonome. L’autonomia resta un valore che va rispetta-
to anche in attuazione del processo di integrazione. Infatti, secon-
do il Tribunale costituzionale, anche qualora spetti allo Stato at-

7®SSTC 1 del 1982, 32 del 1983, 11 del 1984, 24 del 1986 ¢ 88 del 1986.

7 Cfr. le prime sentenze del Tribunale costituzionale spagnolo in materia nn.
252 del 1988, 64 del 1991, 76 del 1991, 115 del 1991 e 236 del 1991.

8 M. CARRASCO DURAN, El reparto de competencias entre el Estado y las
Comunidades Auténomas sobre la actividad econdémica, cit., ricorda come
nell’esperienza spagnola la capacita espansiva dell’art. 149.1.13 Cost., per come
letto dalla Corte costituzionale, non ha richiesto l'utilizzo di altri parametri per
coordinare le materi economiche connesse a vincoli europei.

7 Sentenza n. 79 del 28 Maggio 1992, su http://hj.tribunalconstitucional.es/
HjJ/it/Resolucion/Show/1966#complete_resolucion&dictamen.
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tuare il diritto comunitario in materie di interesse anche regionale,
questi deve prestare molta attenzione nel rispettare gli spazi di au-
tonomia previsti dalla Costituzione nazionale®.

Tuttavia, la Corte, attraverso la sua giurisprudenza, sembra
spingere i due legislatori, statale e regionale, verso una spiccata
collaborazione volta a realizzare un bilanciamento tra la garanzia
dell’autonomia e il rispetto dei vincoli europei, fissando altresi
principi comuni al mercato, che sembrano favorire la realizzazione
di un sistema di governo multilivello dell’economia. Infatti,
I'applicazione di tale schema sembra rappresentare per il Giudice
costituzionale, oltre che titolo di legittimazione, allo stesso tempo,
limite per la competenza statale, nonché garanzia per I’autonomia
regionale. Tale schema pare evidente dapprima nella sent. 4 del
1981, poi, nella sent. n. 29 del 1986, nelle quali il giudice ricono-
sce il ruolo della Comunita autonoma nella materia economica,
chiarendo che unita non significa uniformita, per cui l'intervento
unitario statale risulta solo un’eccezione. Invero, pero, in tale con-
testo di governo dell’economia multilivello, la rigida distribuzione
delle competenze in base alla ripartizione delle materie, non puo
rappresentare — per il Tribunale costituzionale — ostacolo agli inte-
ressi superiori che 'unita economica presuppone e che spetta allo
Stato garantire. Al fine di bilanciare le esigenze dell’'unita economi-
ca con il rispetto dell’autonomia territoriale, la Corte distingue
I'intervento di ciascun Ente territoriale a seconda degli interessi
economici da perseguire nazionali/sovranazionali di competenza
statale, o, al contrario, regionali e quindi di competenza delle Co-
munita (cosi sent. n. 208 del 1999); non escludendo, pero, i casi in
cui le esigenze di unita economica possano giustificare una sovrap-
posizione di competenze e il conseguente intervento dello Stato
(sent. n. 45 del 2001).

% In particolare nella sent. n. 79 del 1992 la Corte si & pronunciata su una
serie di ricorsi di alcune Comunita Autonome, le quali contestavano 1’attuazione
diretta da parte dello Stato di finanziamenti europei insistenti principalmente sulla
materia dell’agricoltura riservata alla competenza regionale. La Corte accoglie in
parte i ricorsi, cosi affermando il ruolo delle Comunita nell’attuazione del diritto
europeo.
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In tale schema, la dichiarata possibilita di far prevalere gli inte-
ressi comunitari e nazionali sulle esigenze dell’autonomia, ha tutta-
via determinato una estensione graduale della competenza legisla-
tiva statale ai sensi dell’art. 149.1.13 Cost. che, di fatto, rimette so-
lo ex post al Giudice costituzionale il compito di verificare la effet-
tiva sussistenza delle esigenze unitarie, conseguentemente compor-
tando un tendenziale accentramento di funzioni in capo allo Stato
nella materia economica.

La rilevata tendenza, all’utilizzo sempre piu espansivo e accen-
tratore di funzioni ex art. 149.1.13 Cost., non appare mutare neppu-
re a seguito delle riforme avviate a partire dal 2006 degli Statuti del-
le Comunidades Autéonomas®'. Gli Statuti, pur essendosi posti il
problema®, non sembrano essere riusciti a contrastare tale tenden-
za®’, anzi, pare abbiano dovuto cedere alle ulteriori limitazioni di
competenza, seguite all’affermarsi della crisi del debito sovrano spa-
gnolo e della conseguente crisi economico-finanziaria spagnola®.

81 Cfr. L.M. SANCHEZ MESA, I nuovi Statuti autonomistici in Spagna: l'asset-
to delle competenze delle Comunita autonome e i “nuovi” diritti culturali, in Ae-
don, 2008, n. 3, pp. 12 ss.; M. MACHO LUIS La riforma degli Statuti regionali in
Spagna: problematica giuridica, in Quaderni regionali, 2007, n. 3, pp. 629 ss.;

82 E. BALAGUER CALLEJON, Lo Stato autonémico spagnolo: la stagione delle
riforme, in A. D’ATENA (a cura di) I cantieri del federalismo in Europa, cit., pp.
333 ss., ha messo in rilievo come le stagione delle riforme spagnola, inaugurata
dai nuovi statuti delle Comunidades Auténomas, rappresentasse il necessario esito
di un lungo processo di trasformazioni politiche e sociali che portavano a un ag-
giornamento dell’autonomia delle Comunita. Tra le questioni principali affrontate
dalle riforme dei nuovi statuti, particolare rilievo ha avuto il tema della ridefini-
zione degli ambiti di competenza, che — come visto anche in questa sede — necessi-
tavano di un adeguamento dovuto anche ad applicazioni e interpretazioni giuri-
sprudenziali del Tribunale costituzionale spagnolo. Sul punto, in particolare, an-
che per una piu ampia riflessione dello stesso A., Las cuestiones competenciales
en los actuales procesos de reforma de los Estatutos de Autonomia, in Revista
General de Derecho Constitucional, 2006, n. 1, pp. 39 ss.

% Per una conferma della precedente giurisprudenza sull’unitd economica e
la conseguente competenza statale si vedano le sentenze nn. 134, 140, 158 del
2011.

8 Come di recente rilevato da M. MEDINA GUERRERO, La ley de economia
sostenibile, cit., p. 111, per il quale la stessa sentenza sullo Statuto catalano (sent.
31/2010) ha “minimizzato” quelle disposizioni dello stesso che avrebbero potuto
determinare una riacquisire di competenze per la Comunita.
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E in tale contesto che insiste la pili recente sentenza n. 134 del
2011%, nella quale il Tribunale costituzionale ha incluso, tra le
competenze derivanti dal coordinamento dell’attivita economica,
altresi, un piu generale potere dello Stato di coordinare le politiche
di bilancio e di spesa, al fine di — dato da enfatizzare — assicurare il
rispetto dei vincoli derivanti dall’ordinamento comunitario.

La nota decisione muove dal ricorso del Parlamento della Co-
munita Autonoma catalana contro alcuni articoli di due normative
tra loro connesse — la Ley general de estabilidad presupuestaria n.
18 del 2001 e la normativa complementare della Ley Orgdnica n. 5
del 2001 - perché in particolare, tra gli altri motivi, fissando vinco-
li alla disciplina del bilancio, ledevano, secondo i ricorrenti,
I’autonomia politica e finanziaria delle Autonomie. La Corte, pero,
dopo una complessa attivita ermeneutica, volta a comprendere
quali delle disposizioni impegnate fossero ancora vigenti a seguito
delle riforme seguite negli anni, non solo conferma la legittimita
della censurata normativa, ma la connette direttamente alla compe-
tenza statale dell’art. 149.1.13 Cost. Tale disposizione — in passato
utilizzata per assicurare I’'unita economica nazionale — viene altresi
collegata ai principi enucleabili dall’art. 156.1 Cost., per cui le
Comunita Autonome devono osservare i “principi di coordinamen-
to con la finanza statale e di solidarieta tra tutti gli spagnoli”; non-
ché alla piu specifica competenza esclusiva in tema di “finanze ge-
nerali e debito dello Stato” dell’art. 149.1.14 Cost., le quali dispo-
sizioni, secondo la Corte, disegnano un ruolo centrale dello Stato
nella definizione delle scelte finanziarie connesse alla politica eco-
nomica generale. Tale modello enucleabile dalla Costituzione spa-
gnola deve oggi essere adeguato al quadro piu generale di coordi-
namento con i vincoli europei e, in particolare, con il patto di stabi-
lita e crescita che la Corte espressamente richiama e collega alla
normativa impugnata, che pertanto non pud che non essere legit-
timamente adottata dallo Stato.

8 Sentenza 20 luglio 2011, n. 134, su http://hj.tribunalconstitucional.es/
HJ/it/Resolucion/Show/6916.
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6. La crisi economico-finanziaria e le trasformazioni del governo
multilivello dell’economia

La Spagna ¢ uno dei Paesi in cui piu grave si ¢ manifestata la
crisi del debito sovrano che ha colpito molti Stati del’UE. La re-
cessione economica del Paese inizia tra il 2007 e il 2008 a seguito
della crisi di alcuni settori trainanti dell’economia nazionale, tra cui
in primo luogo il mercato immobiliare, determinando cosi I’arresto
della crescita e la riduzione del PIL, conseguentemente alterando le
stime di crescita economica. Le misure adottate dal Governo socia-
lista presieduto da José Luis Rodriguez Zapatero per sostenere i
settori economici in crisi e, contestualmente, la mancata riduzione
della spesa pubblica — finalizzata a mantenere i raggiunti standard
di stato sociale — avevano ulteriormente elevato il livello di debito
pubblico®®, nel frattempo divenuto sempre piti oneroso, a causa di
una serrata speculazione avviata dai mercati finanziari sui titoli di
Stato, che aveva determinato tassi di interesse sempre piu elevati.

La grave condizione economica, ¢ la repentina impennata del
debito pubblico spagnolo, spingevano il Consiglio — ai sensi
dell’art. 126 del Trattato sul Funzionamento dell’'Unione europea
(TFUE), con Decisione del 27 aprile 2009 — ad avviare una proce-
dura per deficit eccessivo®’, cui poi sono seguite una serie di rac-
comandazioni volte a indirizzare le riforme economiche ¢ ridurre il
debito nazionale®®.

I provvedimenti europei, ma, soprattutto, la necessita di tra-
smettere fiducia ai mercati finanziari, hanno imposto da subito al
Paese la necessita di assumere, pit che singoli provvedimenti, ri-
forme strutturali volte, non solo a limitare il debito, ma anche a ri-
durre la spesa pubblica, allontanando cosi apocalittici timori di in-
solvenza, causa principale del cattivo andamento del mercato dei
titoli di debito spagnoli®®. Tra le misure immediatamente adottate,

8 Cfr. S. ROYO, After the Fiesta: The Spanish Economy Meets the Global Fi-
nancial Crisis, South European Society and Politics, 2009, Vol. 14, n. 1, pp. 19 ss.

8 Su www.eur-lex.europa.eu.

8 Su www.eur-lex.europa.eu.

8 Anche in Spagna, come in Italia, forte € stata la critica all’influenza dei
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va segnalato il “programa de estabilidad 2009-2013 y plan de au-
steridad 2010-2013”% finalizzato a disporre una serie di misure
per ridurre la spesa pubblica, partendo dai costi della Pubblica
Amministrazione. Il piano ¢ stato concordato con le Comunita Au-
tonome, al fine di renderle partecipi nel processo di riduzione del
debito e della spesa delle amministrazioni territoriali.

Sennonché, pochi mesi dopo, la crisi economico-finanziaria
spagnola peggiorava ulteriormente a causa del crollo della liquidita
degli istituti di credito iberici, in un piu generale diffuso sentimen-
to di “panico” seguito in tutta Europa, derivante dal peggioramento
dell’economia Greca. Anche la Spagna — assieme a molti Paesi
dell’Eurozona — veniva ulteriormente colpita e danneggiata dalla
speculazione dei mercati finanziari. In tale conteso lo spazio
d’azione dell’ordinamento spagnolo si riduceva ancor piu a seguito
della richiesta di un sostegno economico al c.d. fondo salva-Stati
(ESM) e, successivamente, con l'acquisto di titoli di Stato dalla
Banca centrale europea.

A seguito di tali repentini eventi Governo e Parlamento spagnoli
decisero di reagire con misure concrete e immediatamente percepibili
nella direzione della stabilita economica nazionale. Venivano cosi
adottati i primi “radicali” provvedimenti, tra i quali’' va senz’altro

mercati sulle scelte politiche degli Stati e della stessa UE, per cui si veda la rifles-
sione di F. BALAGUER CALLEJON, Crisi economica e crisi costituzionale in Europa,
in B. ANDO, F. VECCHIO (a cura di), Costituzione, globalizzazione e tradizione giu-
ridica europea, Padova, Cedam, 2012, pp. 333 ss., per il quale, in particolare, &
stato un errore ritenere che la responsabilita della situazione economica fosse cau-
sa dell’eccessiva spesa pubblica e del debito di alcuni dei Paesi europei tra cui la
Spagna. L’A. ricorda che “nel caso spagnolo, la crisi non & stata prodotta dalla
spesa sociale ma, originata dalla cd. bolla immobiliare, ¢ stata aggravata dall’in-
capacita — derivante proprio dall’appartenenza all’Eurozona — di rispondere agli
attacchi degli speculatori finanziari”. Anche M.]. RIDAURA MARTINEZ, La reforma
del articulo 135 de la Constitucion espariola: ;Pueden los mercados quebrar el
consenso constitucional?, in Teoria y Realidad Constitucional, 2012, n. 29, pp.
239, ha giudicato criticamente 1’esperienza spagnola di avviare riforme strutturali,
specialmente costituzionali, a seguito delle reazioni dei mercati finanziari.

% Su www.meh.es/Documentacion/Publico/GabineteMinistro/Presentaciones/
29-01-10%20Presentaci%C3 % B3n%20Programa%20Estabilidad%20CM-EN10.pdf.

" Tra il 2008 e il 2012 sono numerosissimi i progetti di legge e le riforme
volte a ridurre il debito e, piu in generale, a contrastare la crisi economica. Per
una piu completa ricostruzione si rinvia a C. PLAZA MARTIN, La crisi del debito
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ricordato il Real Decreto-ley n. 8 del 2010 contenente le “misure
straordinarie” per la riduzione del deficit®, con il quale si incide sen-
sibilmente sulla riduzione della spesa pubblica e, allo stesso tempo,
realizzando misure impopolari, seguite da proteste sociali, che porte-
ranno ad una vera crisi istituzionale con le dimissioni del Presidente
Zapatelro93 . Tra le misure assunte, basti ricordare: la riduzione dei
salari dei dipendenti del settore pubblico; la sospensione della rivalu-
tazione delle pensioni; la riduzione e, in alcuni casi, totale elimina-
zione dei sussidi sociali; la riduzione della spesa farmaceutica. Inol-
tre, il decreto ha tentato di introdurre un primo freno
all'indebitamento delle amministrazioni locali, imponendo il divieto
di fare richiesta di credito pubblico o privato a lungo termine®.

6.1. (...) Segue. La ley de Economia Sostenible
Al fini della presente ricerca, pero, tra le molte misure e riforme

adottate, quella che sembra suscitare maggiore interesse ¢ certamen-
te la “ley de Economia Sostenible”, legge 4 marzo 2011, n. 2%°. Gia

sovrano e le misure di “riduzione dello Stato”, in Giornale di Diritto amministra-
tivo, 2010, n. 12, pp. 1303 ss.; G.G. CARBONI, La risposta della Spagna alla crisi:
economia e istituzioni scelgono la strada delle riforme costituzionali, in G. CERRI-
NA FERONI E G.F. FERRARI (a cura di), Crisi economico-finanziaria e intervento
dello Stato: modelli comparati e prospettive, cit., pp. 211 ss.; ].F. SANCHEZ BARRI-
LAO, La crisis de la deuda soberana y la reforma del articulo 135 de la Constitu-
cion espariola, in Boletin Mexicano de Derecho Comparado, n. 137, 2013.

%2 Piti nel dettaglio C. PLAZA MARTIN, La crisi del debito sovrano e le misure
di “riduzione dello Stato, cit.

9 11 Presidente ha comunicato le sue dimissioni il 29 luglio 2011, dopo aver
adottato, a seguito della crisi, molti provvedimenti, alcuni dei quali contenuti pro-
prio nel decreto legge n. 8, in palese contraddizione con alcune delle riforme su
cui Zapatero aveva basato il suo programma elettorale, portando il Paese alle ele-
zioni nel novembre successivo, ma sul punto si veda E. ROSASPINA, Zapatero cede,
si al voto anticipato, in Corriere della Sera, 30 luglio 2011, p. 6.

* In particolare, il decreto prevede per le amministrazioni locali che ogni ri-
sparmio nella spesa derivante dalla riduzione dei salari dei dipendenti fosse desti-
nato alla riduzione del deficit pubblico delle stesse, per il ripianamento del debito,
o per il finanziamento degli investimenti pubblici, ma Cfr. C. PLAZA MARTIN, La
crisi del debito sovrano e le misure di “riduzione dello Stato”, cit., p. 1304.

% Su www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2011-4117&p=20110305&tn=1#
daprimera.
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dalla lettura del suo preambolo si intuiscono le ragioni di tale inte-
resse: premesso che la normativa interviene a seguito della crisi fi-
nanziaria ed economica internazionale “la mas grave en muchas
décadas, ha afectado también con intensidad a la economia espano-
la interrumpiendo el largo periodo de continuo crecimiento expe-
rimentado por la misma durante tres lustros” nonché all’interno di
una strategia sovranazionale concordata a livello di G20 e UE.

Le ambiziose finalita della legge sono sintetizzate nell’art. 1 (og-
getto), per cui questa normativa mira a introdurre riforme strutturali
necessarie per creare le condizioni favorevoli a uno “sviluppo eco-
nomico sostenibile”. Un “modello” definito espressamente dal legi-
slatore (art. 2), in grado di realizzare una crescita economica soste-
nibile “que concilie el desarrollo econémico, social y ambiental en
una economia productiva y competitiva, que favorezca el empleo de
calidad, la igualdad de oportunidades y la cohesion social, y que ga-
rantice el respeto ambiental y el uso racional de los recursos natura-
les, de forma que permita satisfacer las necesidades de las genera-
ciones presentes sin comprometer las posibilidades de las generacio-
nes futuras para atender sus propias necesidades”.

Un’assai ambiziosa dichiarazione programmatica accompagna-
ta (art. 3) da principi generali, alcuni dei quali, appaio una tradu-
zione dei tradizionali principi europei in materia economica, tra i
quali quello della competitivita delle aziende — nella legge, fine
primario dell’azione pubblica — e della “stabilita finanziaria”, per
cui il Governo deve garantire la graduale stabilita nel tempo delle
finanze per contribuire a un migliore sviluppo delle attivita econo-
miche e al corretto funzionamento dello Stato.

Detta legge ¢ stata definita come una riforma “omnibus” per-
ché ha inteso perseguire tali fini intervenendo su un vasto numero
di materie e settori, ma in particolare su quelli economicamente ri-
levanti: dalla proprieta intellettuale (a seguito di tale riforma infatti
muove la tanto discussa e “problematica” Ley sinde’’), passando

% Cosi M. MEDINA GERRERO, La ley de Economia Sostenible, cit.

9 G.M. TARUEL LOZANO, Libertades y derechos de la persona en Internet: re-
tos en materia de reconocimiento y tutela de los derechos fundamentales ante el
nuevo paradigma tecnologico de la sociedad del siglo XXI, in G.M. TERUEL LOZA-
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per ledilizia, sino alla ricerca scientifica e all’istruzione. Pochi
sembrano i settori in cui la legge non interviene®. Si comprende
bene, quindi, come molti fossero i dubbi di legittimita della stessa
in rapporto alla compatibilita costituzionale con le competenze,
soprattutto, delle Comunidades Auténomas®.

Al fine di tentare di superare tali obiezioni, la legge gia nel
preambolo — dopo aver premesso le particolari condizioni di crisi
economica che la giustificano — qualifica tale legislazione come
promulgata “al amparo del articulo 149.1.13.* de la Constitucion
Espanola”. La legge, dunque, sembra sfruttare la sopra richiamata
giurisprudenza che negli anni ha espanso a dismisura 'applicabilita
della fattispecie contenuta nell’art. 149.1.13 Cost., individuando la
competenza Statale nella materia economica a garanzia, dunque,
del sistema multilivello, richiamando la pit generale esigenza di
coordinare la realizzazione di riforme strutturali dell’economia na-
zionale, non prorogabili, con una pitt ampia strategia di governance
economica sovranazionale'®.

In tal senso, infatti, acquisiscono un particolare significato nei
rapporti con le Autonomie territoriali, tra le altre, le disposizioni
sulla “sostenibilita finanziaria del settore pubblico” (artt. 32-36)

NO, A. PEREZ MIRAS, E.C. RAFFIOTTA (a cura di), Desafios para los derechos de la
persona ante el siglo XXI - internet y nuevas tecnologias, Pamplona, Aranzadi,
2013, pp. 23 ss.

% Per una pitl precisa definizione dei molti settori coinvolti N. SIERRA MUK-
0z, Principales incidencias fiscales del Proyecto de Ley de Economia Sostenible,
in Andalucia Econémica, 2009, n. 217, pp. 92 ss.

9 M. MEDINA GERRERO, La Ley de Economia Sostenible, cit. ha messo in e-
videnza i molti possibili punti di contrasto che tale legge potrebbe porre con le
competenze delle Comunita garantite in sede costituzionale, rilevando altresi co-
me solo in alcuni casi I'interpretazione estensiva accolta dal Tribunale costituzio-
nale spagnolo dell’art. 149.1.13 riuscirebbe a superare tali incompatibilita. Il caso
pit evidente appare quello del limite alla spesa e alla disciplina di bilancio.

1% Infatti, si legge nel preambolo che la legge si giustifica “en consonancia
con las pautas adoptadas por el grupo de paises del llamado G20 y con las deci-
siones de la Unidon Europea, el Gobierno ha impulsado, en primer término, un co-
njunto de acciones dirigidas a reforzar nuestro sistema financiero y a contener la
acentuada caida de la actividad, paliando sus consecuencias tanto en el ambito
econdémico como en el social. Ese conjunto de acciones ha integrado el Plan Espa-
fiol para el Estimulo de la Economia y el Empleo, el Plan E, que ha comportado
un esfuerzo fiscal muy considerable”.
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che, oltre ad affermare il principio di “stabilita finanziaria”, regola-
no una complessa attivita di coordinamento statale volta a ridurre
e limitare il ricorso all’indebitamento, valido, sia per lo Stato, sia
per le Autonomie territoriali'®'. Pitt nel dettaglio, I’art. 32 dispone
la sostenibilita del bilancio pubblico, la quale ¢ dalla legge “intesa”
come “la capacita di sostenere gli impegni di spesa futuri”. A tal
fine i governi perseguono una politica di razionalizzazione e conte-
nimento della spesa, rispettando i principi di stabilita del bilancio,
trasparenza, efficienza.

Allo stesso fine devono essere orientate tutte le leggi, i regola-
menti, gli atti amministrativi, di qualsiasi livello di governo, coor-
dinandosi con i vincoli derivanti dall’ordinamento europeo'®>. La
legge, infatti, afferma che la stabilita di bilancio'® opera un colle-
gamento diretto anche con il livello europeo, al tal fine prevedendo
(art. 34) lo specifico strumento del piano di austerita, applicabile
all’amministrazione generale, volto ad assicurare la stabilita di bi-
lancio. Un piano di razionalizzazione e di contenimento della spesa
pubblica definito dal governo centrale con, appunto, I'espressa fina-
lita di raggiungere la “estabilidad presupuestaria” nel corso del ciclo
economico, secondo i principi della legislazione sulla stabilita di bi-
lancio nonché le disposizioni del diritto comunitario, tra cui, nello
specifico, gli impegni del Patto di stabilita e di crescita europeo.

Particolare attenzione, infine, merita la prima “disposicion adi-
cional” alla legge per I"“economia sostenibile”, la quale ha fissato il
principio di responsabilita per tutte le “Administraciones Pablicas
y cualesquiera otras entidades integrantes del sector pablico” che,
nell’esercizio delle proprie competenze, violino una norma del di-

ritto dell’'UE che determini una responsabilita per lo Stato'**.

%1 Specificando che tutti i Governi devono contribuire a raggiungerla.

192 1] perseguimento di tali obiettivi & assegnato (art. 33) allo Stato centrale
attraverso il “Consejo de Politica Fiscal y Financiera y de la Comision Nacional de
Administraciéon Local, el Ministerio de Economia” nonché, pit in generale, attra-
verso lo stesso Governo, cui compete informare le Comunita Autonome coordi-
nando le attivita per determinare la riduzione della spesa pubblica.

1% Come ricordato e chiarito anche dal Tribunale costituzionale nella sent. n.
145 del 2011.

'%* Nella sua versione originaria del 2011, poi abrogata dal Real Decreto-ley
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7. La riforma costituzionale del 2011: oltre il principio de estabi-
lidad presupuestaria

Nonostante le numerose e spesso efficaci misure dirette a favori-
re la stabilita finanziaria, la speculazione dei mercati finanziari e la
crisi economica continuava a colpire la Spagna. In tale contesto si
faceva sempre piu concreta 'ipotesi di fissare il limite al debito e il
principio di stabilita finanziaria all’interno della Costituzione, non
solo per “inviare” un segnale ai mercati, ma, altresi, per assegnare
maggiori poteri in capo allo Stato per realizzare un efficace interven-
to sulla riduzione della spesa pubblica, non secondariamente, nei
confronti dei bilanci delle Comunita Autonome.

Si aggiunga che la Spagna era tra i firmatari del Trattato sul
Fiscal compact, nonché, soprattutto, trovandosi, come sopra ricor-
dato, in una condizione di “sorvegliato speciale” da parte dell’UE,
sia per la procedura per deficit eccessivo, sia per aver ottenuto ac-
cesso agli aiuti finanziari del “fondo salva-Stati” (ESM), doveva
adottare riforme che “rasserenassero” anche Bruxelles.

Per tali ragioni il dibattito sulla seconda revisione della Costi-
tuzione — sull’introduzione di un espresso limite al debito, even-
tualmente, financo ad una regola sul c.d. “pareggio di bilancio” — ¢
stato molto sentito soprattutto nella comunita accademica, che pe-
r0 non si ¢ tradotto in un altrettanto attento confronto politico, es-
sendo tale riforma stata approvata dal Parlamento — analogamente
all’esperienza italiana — con un’ampia maggioranza, ma con un

brevissimo confronto in Assemblea'®.

7/2013, de 28 de junio, de medidas urgentes de naturaleza tributaria, presupue-
staria J de fomento de la investigacion, el desarrollo y la innovacion.

'% Un’incisiva critica, in particolare, sul metodo di approvazione, tra gli altri,
R. BLANCO VALDES, La reforma de 2011: De las musas al teatro, in Claves de la ra-
zom prdctica, 2011, n. 216, pp. 11 ss.; G.R. Rico Ruiz, La Constitucion normativa y
el principio de la estabilidad presupuestaria, in Istituzioni del federalismo, 2013, n.
1, pp. 229 ss. In particolare, la riforma costituzionale, ex art. 167, ¢ stata approvata
attraverso un procedimento di revisione “urgente” volto a ridurre i tempi (previsto
dall’art. 150 del regolamento del Congresso), che esclude il passaggio nelle Com-
missioni e la possibilita di presentare emendamenti, con un unico dibattito e la suc-
cessiva in Assemblea. Cio premesso, pero, ¢ bene ricordare — come osserva M. ME-
DINA GUERRERO, La reforma del articulo 135 CE, in Teoria y Realidad Constitucio-
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Sul punto in particolare, come in Italia, anche in Spagna, era
stata sostenuta la tesi che non necessariamente il pareggio di bilan-
cio, e, piu in generale, il principio di stabilita finanziaria, dovesse
essere introdotto all’interno della Costituzione, bastando piuttosto
ulteriormente specificare tale principio, gia individuabile nella leg-
ge'%. Ovviamente, in tal caso, se il principio fosse stato limitato
alla previsione legislativa, la principale obiezione risiedeva nella
difficolta di portelo imporre come limite all’autonomia delle Co-
munitad Autonome'?’,

Un contributo a tale dibattito, sulla forma giuridica di una re-
gola sul limite all'indebitamento, sembrava esser giunto anche dal
Tribunale costituzionale attraverso la gia citata sent. 145 del 2011
che — poche settimane prima dell’entrata in vigore della seconda
riforma costituzionale — aveva ricondotto la stabilita finanziaria tra
le competenze esclusive statali ai sensi dell’art. 149.1.13 (nonché
come visto degli articoli 156.1 e 149.1.14 Cost.)'*. Eppure, pro-
babilmente per l'ulteriore aggravamento della crisi spagnola, a se-
guito del duraturo attacco speculativo dei mercati finanziari, il Le-
gislatore costituzionale spagnolo ha deliberatamente optato per
una revisione costituzionale'®. Una riforma che — se letta unita-
mente alla legge organica di attuazione''® — disegna un quadro di
vincoli, competenze, ma, soprattutto, di rapporti tra Stato e Co-
munita Autonome che pare andare molto al di la del semplice prin-

nal, 2012, n. 29, pp. 187 ss. — che da tempo si parlava di una riforma della Costitu-
zione che creasse una maggiore connessione con I'ordinamento europeo, essa tutta-
via ¢ arrivata nel momento peggiore della congiuntura economica, che ha disperso
tale serio dibattitto, apparendo come un’imposizione da parte dell’'UE.

1% Enucleabile dalle ricordate discipline della Ley n. 18 del 2001 di Estabili-
dad Presupuestaria, cui si aggiunge la Ley Orgdnica n. 5 del 2001, nonché piu di
recente nella Ley n. 2 del 2011.

197 M. MEDINA GUERRERO, La reforma del articulo 135 CE, in Teoria y Rea-
lidad Constitucional, cit.

"% Anche se con i dubbi di tale interpretazione dell’art. 149.1.13, come ri-
cordato, esposti da M. MEDINA GERRERO, La Ley de economia sostenible, cit.

199 1 F. SANCHEZ BARRILAO, La crisis de la deuda soberana y la reforma del
articulo 135 de la Constitucion espariola, cit., pp. 688 ss. ha messo in evidenza
tali pressioni, soprattutto, analogamente al caso italiano, da parte della BCE.

"9 prevista della disposicion acdicional tnica alla riforma costitituzionale
dell’art. 135 e approvata successivamente con Ley Orgdnica 27 aprile 2012 n. 2.
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cipio di “estabilidad presupuestaria”, incidendo fortemente sulle
competenze delle autonomie nonché piu in generale sulle regole del
governo dell’economia. Tale riforma, infatti, sembra creare una
maggiore e piu diretta connessione tra il governo dell’economia ra-
gionale e statale con I'ordinamento Europeo, cosi rafforzando quel
sistema multilivello, come descritto, gia in parte sviluppatosi'''.

Prima di analizzare la disciplina introdotta con il riformato art.
135 Cost., sembra utile ricordare che I'originaria fattispecie della
medesima disposizione non poneva alcun limite all’indebitamento.
Essa semplicemente subordinava le richieste di emissione di debito
pubblico all’autorizzazione della legge. Né sembrava possibile rico-
struire un limite all’indebitamento all’interno dell’indeterminata
locuzione dell’art. 40 Cost., per cui i pubblici poteri, nel promuo-
vere le condizioni favorevoli al progresso sociale ed economico, a-
vrebbero dovuto agire nel “marco de una politica de estabilidad
econdmica”''?. Al contrario, il novellato art. 135 Cost. non lascia
dubbi al riguardo.

"' 1 F. SANCHEZ BARRILAO, La crisis de la deuda soberana y la reforma del

articulo 135 de la constitucion espariola, cit., pp. 692 ss., molto critico verso la
riforma dell’art. 135 Cost., ha rilevato come alcuni dei principi della riforma fos-
sero gia rinvenibili in piti fonti dell’ordinamento giudico spagnolo. Nel dettaglio
I’A. ricorda “de un lado, al Pacto de estabilidad y de crecimiento (articulos 121 y
126 Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea, Protocolo 12 sobre el pro-
cedimiento aplicable en caso de déficit excesivo anejo a los Tratados, Pacto de e-
stabilidad y crecimiento, y los Reglamentos 1466/97 y 1467/97 del Consejo, am-
bos de 7 de julio -y, al tiempo, el 1175/2011 del Parlamento Europeo y del Con-
sejo, de 16 de noviembre, por el que se modifica el anterior 1466/97, y el
1177/2011 del Consejo, de 8 de noviembre de 2011, modificando el 1467/1997),
y a la postre garantizado por el principio de primacia del derecho europeo y de
cooperacion leal (articulo 4.3 TUE); y de otro, y en su implementacion a nivel na-
cional ahora, a la Ley 18/2001, de 12 de diciembre, General de Estabilidad Pre-
supuestaria (texto refundido, Decreto Legislativo 2/2007, de 28 de diciembre)”.
Pertanto, oggi la riforma avrebbe solo il demerito di incidere in negativo sull’au-
tonomia nonché sulla sostenibilita dello stato sociale. Critico con la riforma costi-
tuzionale anche M.A. MARTINEZ LAGO, Crisis fiscal, estabilidad presupuestaria y
reforma de la Constitucion, in El Cronista del Estado Social y Democrdtico de De-
recho, 2011, n. 24, pp. 10 ss. per il quale sarebbe stato introdotto un modello e-
conomico non adeguatamente rispettoso della posizione costituzionale delle Co-
munita Autonome.

"2 Anche se — come ricorda M. MEDINA GUERRERO, La reforma del articulo
135 CE, cit., p. 194, — tale tesi, pur minoritaria, era stata sostenuta in dottrina da O.
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Invero, come nelle altre riforme in questa sede analizzate, il
primo dato che emerge — soprattutto a seguito dei dibattiti che
hanno preceduto le riforme — ¢ I'assenza del cosiddetto “pareggio
di bilancio”. L’art. 135, infatti, afferma che “tutte le Amministra-
zioni Pubbliche” devono rispettare “il principio di stabilita finan-
ziaria”, che la Costituzione esplicitamente rinvia a individuare at-
traverso i vincoli posti dall’ordinamento europeo. Il rigore di bi-
lancio ¢ espressamente menzionato per gli enti locali che “debe-
ran presentar equilibrio presupuestario”, gli altri, invece, Stato e
Comunita autonome dovranno attuare il principio di “estabilidad
presupuestaria’.

E bene chiarire pero che il principio di “estabilidad presupue-
staria” rappresenta un fortissimo e concreto limite per il ricorso
all'indebitamento, poiché, come chiarisce I’art. 135 sin dal secondo
comma, lo Stato e le Comunita Autonome non potranno avere un
deficit strutturale superiore a quello fissato dall’'Unione Europea
per i suoi Stati membri (rinviando poi la disciplina di dettaglio a
una legge organica che definisca i limiti massimi del deficit struttu-
rale). Dunque, un rinvio “mobile” ai limiti fissati dal diritto
dell’'UE. Si potrebbe sostenere che gia in passato tali vincoli impe-
gnassero lo Stato spagnolo e le sue articolazioni territoriali, senon-
ché ora diviene un vincolo interno di rango costituzionale, con una
serie di istituti affidati allo Stato e finalizzati a renderlo effettivo. Il
limite al debito ¢ inoltre assicurato dalla previsione — assai piu det-
tagliata rispetto alla precedente — per cui lo Stato e le Comunita
Autonome dovranno chiedere per legge — ovviamente nei soli casi
in cui sia concesso — l'autorizzazione a emettere debito pubblico o
a contrarre credito.

In tale contesto, la riforma, oltre a imporre vincoli, sembra fis-
sare delle “gerarchie” — che hanno suscitato molte critiche — all’art.
135 c. 3 Cost. che chiarisce la priorita assoluta nel pagamento del
debito (principio ribadito dall’art. 14 della legge di attuazione ru-
bricato “priorita assoluta pagamento del debito pubblico”). Princi-

ALZAGA in J. TUSELL, E. LAMO DE ESPINOSA Y R. PARDO (a cura di), Entre dos siglos.
Reflexiones sobre la democracia espaniola, Madrid, Alianza, 1996, pp. 87-89.
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pio apparso oltre che invasivo e illogico, in potenziale contrasto
con le spese destinate allo stato sociale'".

Tuttavia, piu in concreto, il dubbio sul possibile contrasto tra
I’equilibrio di bilancio e la garanzia dei diritti sociali, appaiono
fugati dallo stesso art. 135 Cost. al comma 4 che dispone una se-
rie di eccezioni (“catastrofes naturales, recesién econdémica o si-
tuaciones de emergencia extraordinaria”) in cui lo Stato pud con-
trarre debito, a seguito di un voto a maggioranza assoluta del Par-
lamento. Proprio I'indeterminatezza di tali ipotesi, pur non an-
dando sottovalutata come reale freno all’indebitamento, sembra
apparire come una garanzia — a seppur stretti margini — di poter
accedere al debito''".

Anche nei confronti dell’autonomia la riforma costituzionale
sembra determinare effetti meno “invasivi” di quanto si poteva for-
se immaginare, soprattutto, se comparata con altre riforme costitu-
zionali, in particolare, con quella tedesca'’®. La Riforma dell’art.
135 Cost., infatti, mostra una particolare attenzione al rispetto
dell’autonomia costituzionale delle Comunita Autonome, anzitutto,
perché non le obbliga — come gli Enti locali — al pareggio di bilan-
cio, ma — analogamente allo Stato — alla stabilita di bilancio. Inol-
tre, una particolare attenzione assume il comma 6 della riformata
disposizione costituzionale, il quale prevede che I'applicazione ef-
fettiva del “principio de estabilidad” sara adottato nei confronti
delle Comunita Autonome nel rispetto dei “respectivos Estatutos y
dentro de los limites a que se refiere este articulo”.

Tuttavia, appare innegabile che gia dall’art. 135 Cost. emerga
un ruolo centrale dello Stato nel garantire e assicurare la disciplina
di stabilita, soprattutto, nella parte in cui afferma ’espressa con-
nessione della disciplina sulla stabilita di bilancio con il diritto
dell’UE. Ruolo ancor piu evidente nella successiva normativa di at-

'3 J F. SANCHEZ BARRILAO, La crisis de la deuda soberana y la reforma del

articulo 135 de la Constitucion espariola, cit.
"'* M. MEDINA GUERRERO, La reforma del articulo 135 CE, cit., pp. 202 ss.
50 alla Riforma costituzionale della Svizzera del 2001, come osserva M.
MEDINA GUERRERO, La reforma del articulo 135 CE, cit., pp. 191 ss.
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tuazione adottata con la Ley Orgdnica 2/2012, de 27 de abril, de
Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera''°.

La legge specifica molte delle questioni che necessariamente
I'art. 135 lasciava aperte, soprattutto, nei rapporti tra i vari livelli
di governo. Ad esempio tra queste I’art. 13 dispone, che — in attua-
zione dei vincoli europei — il rapporto tra deficit e PIL non debba
essere superiore al 60%, specificando le misure in cui tale soglia di
deficit ¢ distribuita tra i vari enti territoriali (44% a carico
dell’ Amministrazione centrale, il 13% per I'insieme delle Comuni-
dades Autonomas e il 3% per gli Enti locali). Del resto, ogni am-
ministrazione, come chiarisce la stessa legge organica (in piu par-
ti), ¢ responsabile anche per le sanzioni derivanti da eventuali vio-
lazioni del diritto europeo (analogamente a quanto disponeva la ri-
cordata disciplina della legge n. 2 del 2011).

Piu in generale, la legge mira ad assicurare una concreta realiz-
zazione della stabilita di bilancio a tutti i livelli territoriali. In tal
senso lo Stato e, spesso, il Governo nazionale, sembra avere, nel
modello disegnato dalla legge organica, un ruolo centrale nel defi-
nire e programmare gli obiettivi della stabilita, sia a livello statale
(art. 15) sia livello regionale (art. 16). Lo Stato non ha una sempli-
ce funzione di controllo del rispetto dei vincoli (art. 17), bensi veri-
fica e monitora i casi in cui le Comunita Autonome non riescano a
rispettare i limiti fissati. Eventualmente, programmando piani di
riduzione del debito con la stessa Comunita regionale (artt. 18-20),
al fine di far rientrare I’Ente al di sotto delle soglie stabilite, finan-
co — nei casi piu gravi di inadempimento o default — adottando mi-
sure coercitive (art. 25), le quali, pero, possono portare a un vero e
proprio commissariamento delle Istituzioni regionali (art. 26'"").

'1® Poi integrata con la Ley Orgdnica 4/2012, de 28 de septiembre, por la

que se modifica la Ley Orgdnica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupue-
staria b Sostenibilidad Financiera.

"7 Articulo 26. Medidas de cumplimiento forzoso. 1. En el supuesto de que
una Comunidad Auténoma no adoptase el acuerdo de no disponibilidad de crédi-
tos previsto en el articulo 25.1.a), no constituyese el depdsito obligatorio estable-
cido en el articulo 25.1.b) o no implementase las medidas propuestas por la comi-
sion de expertos prevista en el articulo 25.2, el Gobierno, de conformidad con lo
dispuesto en el articulo 155 de la Constitucién Espafola, requerira al Presidente
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Un modello che sembra fortemente richiamare quanto gia sta-
bilito in sede europea in occasione dei fondi di aiuto finanziario a-
gli Stati in crisi, per cui gli aiuti — come visto nel capitolo II — sono
stati concessi dopo la contrattazione di un piano di risanamento, in
alcuni casi, fortemente limitativo della sovranita nazionale. Tutta-
via, nel caso dei rapporti tra Stato e Comunita Autonome si ha un
vero e proprio commissariamento, nel quale lo Stato diviene asso-
luto garante dell’'unita economica nazionale, sede di collegamento
con i vincoli e i paramenti europei che, a questo punto, costituzio-
nalizzati e riprodotti con legge, divengono vincoli nazionali.

Anche da tali ultime disposizioni appare emergere nell’ordi-
namento spagnolo quella tendenza — altresi rilevata negli altri ordi-
namenti composti sin qui analizzati — per cui, su impulso della re-

de la Comunidad Auténoma para que lleve a cabo, en el plazo que se indique al
efecto, la adopcion de un acuerdo de no disponibilidad, la constitucion del depdsi-
to obligatorio establecido en el articulo 25.1.b) o la ejecucion de las medidas pro-
puestas por la comisiéon de expertos. En caso de no atenderse el requerimiento, el
Gobierno, con la aprobacién por mayoria absoluta del Senado, adoptara las medi-
das necesarias para obligar a la Comunidad Auténoma a su ejecucion forzosa. Pa-
ra la ejecucion de las medidas el Gobierno podra dar instrucciones a todas las au-
toridades de la Comunidad Auténoma. 2. En el supuesto de que una Corporacién
Local no adoptase el acuerdo de no disponibilidad de créditos o no constituyese el
deposito previsto en el articulo 25.1.b) o las medidas propuestas por la comision
de expertos prevista en el articulo 25.2, el Gobierno, o en su caso la Comunidad
Auténoma que tenga atribuida la tutela financiera, requerira al Presidente de la
Corporacion Local para que proceda a adoptar, en el plazo indicado al efecto, la
adopcion de un acuerdo de no disponibilidad, la constitucion del depdsito obliga-
torio establecido en el articulo 25.1.b), o la ejecucion de las medidas propuestas
por la comision de expertos. En caso de no atenderse el requerimiento, el Gobier-
no, o en su caso la Comunidad Auténoma que tenga atribuida la tutela financiera,
adoptara las medidas necesarias para obligar a la Corporaciéon Local al cumpli-
miento forzoso de las medidas contenidas en el requerimiento.

En el caso de que la Comunidad Auténoma que tenga atribuida la tutela fi-
nanciera no adoptase las medidas contempladas en este apartado, el Gobierno re-
querira su cumplimiento por el procedimiento contemplado en el apartado 1. 3.
La persistencia en el incumplimiento de alguna de las obligaciones a que se refiere
el apartado anterior, cuando suponga un incumplimiento del objetivo de estabili-
dad presupuestaria, del objetivo de deuda pablica o de la regla de gasto, podra
considerarse como gestion gravemente dafiosa para los intereses generales, y po-
dra procederse a la disolucion de los 6rganos de la Corporacion Local incumpli-
dora, de conformidad con lo previsto en el articulo 61 de la Ley 7/1985, de 2 de
abril, Reguladora de las Bases de Régimen Local.



266 11 governo multilivello dell’economia

cente crisi economico-finanziaria, ’originario governo multilivello
dell’economia nazionale sembra, sempre pit, adeguarsi alle esigen-
ze di coordinamento con I'ordinamento europeo. Come visto, oltre
alle prassi e alle frammentarie riforme seguite alla recente crisi, in
particolare, ne ¢ un ulteriore sentore la riforma costituzionale sul
principio di “estabilidad presupuestaria”. Tale riforma ha determi-
nato una ridefinizione di vincoli e competenze tra Enti di governo,
direttamente incidente sulle regole del governo dell’economia. A
questo punto, infatti, — tra gli altri limiti — per espresso rinvio della
Carta costituzionale spagnola, non solo le Comunita Autonome,
ma, ancor prima, lo stesso Stato, dovranno contenere la propria di-
screzionalita politica all’interno dei margini di spesa definiti al li-
vello europeo. Pertanto, all’originario sistema multilivello sembra
aggiungersi 'ulteriore livello europeo che, su diretta legittimazione
della Costituzione spagnola, ha il potere di definire i margini
dell’indebitamento e della spesa pubblica, di fatto, disegnando i
confini entro cui le politiche nazionali e regionali dovranno muo-
versi in futuro.



CAPITOLO VI
VERSO UN GOVERNO EUROPEO DELL’ECONOMIA

SOMMARIO: 1. Frammenti di un governo europeo dell’economia. — 2. Per un costi-
tuzionalismo multilivello nel governo europeo dell’economia.

1. Frammenti di un governo europeo dell’economia

La premessa da cui ha preso le mosse la presente ricerca, se-
condo cui lo Stato non ¢ piu indiscusso padrone dell’economia e
del suo governo, garante dell’'unita economica nazionale, non sem-
brava necessitare di molte conferme. Tale constatazione, gia teo-
rizzata a seguito delle trasformazioni dell’economia globale, come
visto, si € concretizzata con la crisi economico-finanziaria degli ini-
zi del XXI secolo.

Il problema, pero, era quello di tentare di comprendere se 'UE
potesse essere il nuovo vertice di chiusura di un governo multilivel-
lo dell’economia, in grado di reagire a quelle crisi che la globaliz-
zazione ha imposto agli Stati moderni, comparabile con quella fun-
zione di chiusura che per molto tempo ha caratterizzato lo Stato
negli ordinamenti composti.

Senza dover ripercorrere le analisi e le riflessioni esposte nelle
precedenti pagine, a conclusione di questo studio, sia consentito
mettere in evidenza alcune delle tendenze e proporre qualche spun-
to di riflessione.
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L’UE - o meglio I'Eurozona - ¢ di certo giunta oggi a un livel-
lo di integrazione senza precedenti, evidentemente, non limitato
al solo governo dell’economia’. Una nuova coesione che, pur a-
vendo origini lontane, in particolare, sembra conseguenza proprio
dei progressi raggiunti con le piu recenti riforme — come visto —
volte a completare I'unita monetaria, ma, in particolare, a dotare
I’Eurozona di strumenti — incomparabili rispetto ai precedenti —
in grado di coordinare e indirizzare le politiche economiche na-
zionali, cosi affidando all’ordinamento europeo una funzione di
chiusura. Pertanto, un nuovo livello di governo dell’economia,
che in parte assume quella funzione di sintesi che in passato, ne-
gli ordinamenti composti, spettava allo Stato, il quale non ¢ piu al
vertice del governo dell’economia, ma acquista una posizione
strategica tra gli ordinamenti regionali e locali e 1'ordinamento
europeo’.

A suddetta conclusione sembrano spingere le tendenze emerse
nell’analisi dell’evoluzione del governo dell’economia tanto dell’or-
dinamento europeo, con le ricordate recenti riforme dell’Eurozona,

' Si veda di recente A. MANZELLA, Sui principi democratici dell’Unione eu-
ropea, Napoli, Editoriale Scientifica, 2013, pp. 135 ss.

% Come rilevato, tale processo ha origini lontane, ma sempre connesse alle
crisi economiche, dalle quali — ha notato A. MORRONE, I! federalismo fiscale nella
crisi economico-finanziaria: quali scenari?, cit. pp. 3 ss. — emerge chiaramente
I’esigenza politica di un governo delle risorse pubbliche unitario e generale che
predilige il livello nazionale a quello locale. Tuttavia, continua I’A., rispetto al
passato, le riforme derivanti dal Fiscal compact mutano “I’orizzonte di riferimen-
to: la ‘Repubblica delle autonomie’ & sempre piu, un sistema centripeto, coordina-
to dallo Stato, sotto la direzione e il controllo dell’'Unione europea”. Nello stesso
senso, S. MANGIAMELI, Il regionalismo italiano tra processo di federalizzazione
interno ed europeo ed effetti della crisi globale, in Le regioni italiane. Tra crisi
globale e neocentralismo, Milano, Giuffre, 2013, p. 17, per il quale le ragioni so-
no altresi da ricercare nel mancato aggiornamento degli istituti di coordinamento
tra differenti livelli di governo, infatti, “il regionalismo italiano assume cosi un
carattere centralistico senza una vera centralita dello Stato, tanto piu che le sedi di
concertazione e collaborazione esistenti appaiono ormai insufficienti a realizzare
un autentico coordinamento delle funzioni pubbliche; questo aspetto spiega anche
i limiti delle misure perequative, sia dal punto di vista quantitativo e sia, soprat-
tutto, qualitativo, che lo Stato adotta rispetto alle diverse Regioni, le quali non
sono in grado di assicurare tra le Regioni corrispondenti livelli di welfare e di at-
tenuare le tensioni territoriali”.
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quanto quelle che hanno interessato gli ordinamenti costituzionali
nazionali indagati.

Come rilevato, sin dalle origini del Mercato comune, prima, e
soprattutto, dell’UE, dopo, I'ordinamento comunitario apporta ra-
dicali trasformazioni alle decisioni economiche degli Stati membri
e contestualmente getta premesse concrete per un governo multili-
vello dell’economia. In tal senso, il primo dato che colpisce e che
appare assai significativo, sin dall’inizio del Mercato comune, ¢ la
graduale affermazione — in tutti gli ordinamenti costituzionali esa-
minati — del modello economico europeo. Le Costituzioni econo-
miche indagate, per differenti ragioni, derivanti dai rispettivi pro-
cessi costituenti, non riuscivano fin dall’inizio ad esprimere un
chiaro modello economico’. Come notato, esse prevedono, spesso,
un dettagliato intervento dello Stato e delle autonomie nell’eco-
nomia, realizzando un pitt 0 meno elaborato sistema di governo;
tuttavia, allo stesso tempo, non ¢ sempre cosi pacifico individuare
il disegno da realizzare®.

L’UE, ma gia il Mercato comune, al contrario, nascono con un
ben preciso modello economico chiaramente enucleabile dai Trat-
tati e in particolare nella: liberta di circolazione (di merci, persone,
servizi e capitali), nella disciplina della concorrenza, e nella limita-
zione degli aiuti di Stato alle imprese’. Proprio I'affermazione di
suddetto modello economico consente all’ordinamento europeo di

3> Come descritto, infatti, se in Italia (si veda capitolo IIT) e Spagna (si veda
capitolo V) le ambigue disposizioni delle rispettive Costituzioni economiche erano
seguite, principalmente, alla contrapposizione tra le opposte posizioni dei partiti
di maggioranza presenti nelle rispettive Assemblee costituenti, in Germania (si
veda capitolo 1V) la Legge fondamentale non aveva disposto organiche regole e-
conomiche al fine di non porre limiti all’economia, e non fissare un determinato
modello economico all’interno di un testo — allora si pensava — destinato a vigere
per il solo periodo di transizione e ricostruzione.

* Tra tutti, il caso piu evidente, sembrerebbe quello della Costituzione spa-
gnola, si veda il capitolo V, e in particolare le riflessioni di O. DE JUAN ASENJO, La
Constitucion economica espanola, cit., pp. 47 ss.

> G. AMATO, Il mercato nella Costituzione, cit., pp- 2 ss.; A. MAGLIULO, La
Costituzione economica dell’ltalia nella nuova Europa. Un'interpretazione stori-
ca, cit., pp. 161 ss.; M.A. CABIDDU, Costituzione europea e Carta dei diritti fon-
damentali, in A. QUADRO CURZIO (a cura di) Profili della Costituzione economica
europea, cit., pp. 190 ss.
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espandersi sino a occupare materie, in origine, fuori dalla sua por-
tata, quali ad esempio i diritti fondamentali®. E, pero, nel governo
dell’economia che I'affermazione di tale modello rappresenta il
principale titolo per espandere le competenze dell'UE’.

Dopo Maastricht, I’Europa attrae tradizionali funzioni dello
Stato nazionale: prima fra tutti, la sovranita monetaria, ma anche —
seppur limitata — una prima generale funzione di coordinando delle
politiche economiche e fiscali, nonché della definizione dei limiti
all’indebitamento statale. Tuttavia, il Trattato sul’UE non & un
semplice trasferimento di competenze a livello europeo. Esso rap-
presenta, invece, la tendenziale creazione di un sistema multilivel-
lo, soprattutto nel governo dell’economia, ispirato al principio di
sussidiarieta, volto a coinvolgere direttamente le Regioni e, pit in
generale, le Autonomie territoriali degli Stati membri. Tale tenden-
za iniziata gia con I’Atto Unico Europeo — e in particolare con la
disciplina dei “fondi strutturali” — ¢ stata poi generalizzata a molte
delle competenze dell’'Unione, principalmente a seguito dell’espressa
menzione del principio di sussidiarieta nonché dell’istituzione del
Comitato delle Regioni®. Non a caso la complessita e I'importanza
delle innovazioni seguite ai Trattati di Maastricht e di Amsterdam
(e in particolare al PSC), consentivano di individuare — ancor pri-
ma dei Trattati di Roma (2004) e di Lisbona (2007) — un primo
governo multilivello dell’economia’. Le resistenze che avevano pa-

5 F. DONATI, La tutela dei diritti fondamentali nel sistema comunitario, cit.,
pp. 248 ss.

7 Per P. BILANCIA, Modello economico e quadro costituzionale, cit., p. 143,
“poteri impliciti” utilizzati della comunita per estendere le proprie competenze.
Con visto, anche attraverso un determinante ruolo della Corte di giustizia messo
in evidenza da M. MADURO, We the Court: The European Court of Justice and the
European Economic Constitution, cit., pp. 191 ss.

8 A. D’ATENA, Costituzionalismo multilivello e dinamiche istituzionali, cit.,
pp. 16 ss., in particolare, ha notato che il Trattato di Maastricht ha rappresentato
una svolta per un nuovo coinvolgimento delle Autonomie regionali attraverso tre
novita: la partecipazione ai Consigli dei Ministri di rappresentati delle entita sub-
statali; il Comitato delle Regioni; I’enunciazione del principio di sussidiarieta. Sul
punto si veda il capitolo II.

% 1. PERNICE, Multilevel Constitutionalism and the Treaty of Amsterdam: Eu-
ropean Constitution-Making Revisited?, in Common Market Law Review, 1999,
pp. 703 ss., parla gia alla fine degli anni 90 di ordinamento costituzionale multi-
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ralizzato il processo costituente europeo nel 2004, di fatto, lascia-
no quasi immutato il governo europeo dell’economia, mantenendo
in piedi un “ibrido”, ossia il sistema dell’'unione monetaria senza
una reale unione economica, rimanendo le decisioni politiche in
quest’ambito nella quasi totale competenza esclusiva degli Stati.

La crisi del 2007 concretizza quelle criticita teorizzate nella ri-
flessione scientifica, spingendo verso riforme non solo congiuntu-
rali, ma in alcuni casi strutturali. Infatti, seppur dettate
dall’emergenza le recenti — percio disorganiche e, in alcuni casi,
“irrazionali”'® — riforme, operanti principalmente nell’area euro,
hanno il merito, se non di trasformare I'UE in un’unione politica,
quantomeno, di indicare il percorso per un governo europeo
dell’economia'’. Pitt che in passato, quelli che sembravano solo
“frammenti”, casuali e disordinati, appaiono ora tessere di un mo-
saico diretto a ralizzare una nuova unita economica. Prende forma
un nuovo punto di chiusura che pare assumere alcune delle carat-
teristiche che tradizionalmente spettavano allo Stato nazionale, an-
cor piu evidente negli ordinamenti a base federale e regionale. Co-

livello, che si affermera attraverso i successivi passaggi, e nonstante il fallimento
del processo costituente europeo; sul punto, dello stesso A., si vedano Multilevel
Constitutionalism in the European Union, in European Law Review, 2002, ss.
511 ss.; The Treaty of Lisbon. Multilevel Constitutionalism in Action, in Colum-
bia Journal of European Law, 2009, pp. 349 ss. Individuano invece una Costitu-
zione economica europea gia a seguito del Trattato di Maastricht M. MADURO, We
the Court: The European Court of Justice and the European Economic Constitu-
tion, cit., pp. 150 ss.; G. D1 PLINIO, La Costituzione economica nel processo costi-
tuente europeo, cit., pp. 1780 ss.

19 Basti richiamare il repentino susseguirsi dei vari “fondi salva Stati” descrit-
ti nel capitolo II e le perduranti criticita nel loro modello di governance messe in
rilievo da P. BILANCIA, La nuova governance dell’eurozona: alla ricerca del de-
mos, cit., in particolare, pp. 26 ss.

"' pur tenendo conto dei dubbi di G. NAPOLITANO, L’incerto futuro della
nuova governance economica europea, in Quaderni costituzionali, 2012, n. 1, pp.
141 ss., circa la fuga delle recenti riforme dall’ordinamento europeo in favore de-
gli strumenti diritto internazionale e la contrattazione intergovernativa, appare
innegabile la trasformazione complessiva della governance economica
dell’Eurozona, che potrebbe portare, pitt che a un fallimento del progetto, a una
semplificazione, con, a questo punto, la possibile fuoriuscita di quei Paesi da tem-
po restii a cedere ulteriori spazi di sovranita in favore dell’'UE, primo fra tutti il
Regno Unito.
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me chiarito, si tratta di competenze in parte gia latenti e individua-
bili a seguito del Trattato di Maastricht, ma alle quali le recenti ri-
forme danno nuova linfa, disponendo gli strumenti per assicurane
I'applicazione.

La prova piu indicativa della realizzazione di un piu articolato
governo europeo dell’economia sta proprio nei vincoli all’indebi-
tamento, non a caso introdotti — attraverso il Fiscal compact — an-
che nelle Costituzioni nazionali. E la ragione appare chiara. A pri-
ma vista tali disposizioni potrebbero rappresentare un limite
all'indebitamento per ovviare — immediatamente — alle crisi del de-
bito sovrano da cui ¢ derivata I'instabilita dell’Eurozona. Tuttavia,
oltre che a rispondere all’emergenza — e ribadire gli effetti negativi
che un eccessivo indebitamento comporta sull’economia nazionale
— il vero obiettivo sembra, piuttosto, quello di realizzare gli effetti
che la tradizionale regola economica del “pareggio di bilancio”, o
meglio, dei limiti all’indebitamento, determina'®. Invero, tale regola
non ¢ una novita, seguita alla crisi del 2007, ma un limite, se non
fondamentale, quantomeno da sempre presente nell’ordinamento
europeo'’. A ben guardare, trattasi di vincoli che ’Europa ritiene
indispensabili per la realizzazione del suo modello economico.
Come descritto, pur non prevedendo il “pareggio di bilancio”, gia
nel Trattato sull’UE con i parametri di Maastricht — ancora oggi
immutati — si era posto un forte freno all’indebitamento'*. Tutta-
via, nel corso di questi anni, considerata la gia richiamata ineffica-
cia di tali vincoli nella prassi — anche dopo il Patto di stabilita e
crescita del 1997, e in particolare dopo la riforma del 2005 — con il
Fiscal compact i vincoli all’indebitamento vengono assunti come

"2 La locuzione “pareggio di bilancio” non sembra indicativa dei reali effetti
che la riforma europea intende perseguire, essendo solo uno degli strumenti per
indicare la stabilita che i Paesi dimostrano nel caso in cui il loro debito sia basso e
controllato.

"> M. MEDINA GUERRERO, La reforma del articulo 135 CE, cit., pp. 187 ss.;
A. MORRONE, Pareggio di bilancio e Stato costituzionale, cit. Del resto, come ri-
cordato, tale regola era gia presente negli ordinamenti liberali, nonché nella stessa
Costituzione di Weimar, prima, e, poi, nella Legge fondamentale tedesca del *49.

' G.L. ToasATO, I vincoli europei sulle politiche di bilancio, in ApertaCon-
trada, 22 luglio 2012, sembrerebbe individuare gia nell’ordinamento europeo un
obbligo al “pareggio di bilancio” per gli Stati membri.
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limiti interni, da introdurre direttamente negli ordinamenti costitu-
zionali nazionali, oltre che in quello europeo, al fine cosi di assicu-
rarne una maggiore efficacia, anche attraverso maggiori poteri e
strumenti incisivi di controllo e sanzione (cfr. “six pack” e “two
pack”, al capitolo 11)"°.

Tali riforme sembrano percio davvero epocali e appaiono de-
stinate a produrre i loro effetti anche e, soprattutto, dopo la fine
dell’attuale congiuntura. L’obiettivo naturale della regola economi-
ca, infatti, — che assume un ulteriore valore nel contesto della go-
vernance europea — ¢ quello di evitare che le maggioranze politiche
del momento ricorrano al debito per finanziare scelte non — in con-
creto — sostenibili, ma elettoralmente convenienti, rimettendo alle
maggioranze che verranno il costo delle politiche del passato'®, fa-
cendo prevalere gli interessi partigiani in favore delle proprie con-
stituencies elettorali, alla ricerca di rendite politiche e di consenso,
invece di perseguire il “benessere sociale”"’.

I vincoli di bilancio, in tal senso, rappresentano i confini fi-
nanziari entro cui i Parlamenti devono orientare le proprie politi-

'> Sembra questa la tesi espressa da R. BIFULCO, Jefferson, Madison e il mo-
mento costituzionale dell’Unione. A proposito della riforma costituzionale
sull’equilibrio di bilancio, cit., p. 5, per il quale “la riforma obbliga pero a sposta-
re e adeguare i principi del costituzionalismo all’interno di una dimensione diver-
sa — quella di un costituzionalismo europeo — in cui i limiti al legislatore derivano,
con il consenso del legislatore costituzionale, direttamente dall’'Unione”.

18 [ o descrive lucidamente A. PETRETTO, Costituzionalizzazione dell ‘equilibrio
di bilancio, stabilita e crescita economica, cit., richiamando la letteratura econo-
mica della new political economy che partendo dalla premessa del tradizionale
limite alla “benevolenza dei politici” studia modelli politici per limitare la discre-
zionalita delle maggioranze politiche. Rileva I’A. che “secondo questa impostazio-
ne teorica, non possono essere considerati come decisori benevolenti, ma immagi-
nati come players, con funzioni obiettivo in parte diverse dal benessere sociale,
mossi anche, se non prevalentemente, da interessi partigiani per favorire le pro-
prie constituencies elettorali, lobbies varie, gruppi di interesse, alla ricerca di ren-
dite politiche e di consenso. La risposta ai fallimenti del coinvolgimento della poli-
tica in economia che la teoria ha proposto va principalmente in due direzioni: a)
la istituzione di Autorita indipendenti per la gestione delle politiche, lungo diretti-
ve fissate dall’ordinamento giuridico, e b) la fissazione di regole di disciplina fisca-
le, garantite da decisioni cogenti”.

' Sulla “contrapposizione” tra limiti alla discrezionalita politica e regole e-
conomiche si veda soprattutto la riflessione di T. PADOA-SCHIOPPA, Il Governo
dell’economia, cit. pp. 21 ss.
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che economiche. Nell’'ordinamento europeo tale regola opera ana-
logamente, con la “sottile” notazione che i confini finanziari — en-
tro cui potranno agire le scelte politiche degli Stati membri - sa-
ranno fissati a livello europeo. Ne consegue che il “sovrano” non
puo pit ricorrere al debito per finanziare le proprie attivita e attua-
re le proprie scelte politiche, se non eventualmente in casi eccezio-
nali e comunque programmati a livello europeo, come ora preve-
dono le stesse Costituzioni nazionali. Non sembra necessario dire
molto altro per segnalare il significativo passaggio che tale riforma
ha realizzato. Dunque i limiti all’indebitamento descrivono una
forte limitazione alle politiche di spesa degli Stati, finalizzata ov-
viamente alla sostenibilita economica, non piu dei soli ordinamenti
nazionali, ma, altresi, di quello europeo, ormai irreversibilmente
legati'®. La vigenza di tale regola, per questa ragione, sara assicura-
ta da poteri di controllo e sanzione europei nonché nazionali'’.

A tali constatazioni, invero, va aggiunto con enfasi come, al di
la dei limiti al debito e alla spesa, “del cid che non si pud fare”, in
particolare, il Fiscal compact sembra istituzionalizzare anche in
positivo un sistema di governo attraverso gli Eurosummit, sedi in
cui si opera un concreto coordinamento delle politiche economiche

8 Come ricordato il limite all’indebitamento & stato, altresi, giustificato sulla
base di diritti delle generazioni future: cosi N. LUPO, Costituzione europea, pareg-
gio di bilancio ed equita tra le generazioni. Notazioni sparse, cit.; R. BIFULCO, Jef-
ferson, Madison e il momento costituzionale dell’Unione. A proposito della rifor-
ma costituzionale sull’equilibrio di bilancio, cit.; dello stesso A., Diritto e genera-
zioni future. Problemi giuridici della responsabilita intergenerazionale, cit. Come
notato, pero, pur condividendosi tale riflessione, tuttavia, fermandosi a riflettere
sui particolari momenti di crisi in cui (ad esempio nell’autunno del 2011)
I’economia italiana si € trovata, o ancor pit allo stato di insolvenza in cui si sono
trovati Paesi come la Grecia, o successivamente Cipro, verrebbe da dire che
I’insostenibilita del debito pubblico puo rappresentare un ostacolo tale da mettere
a rischio, non solo e non tanto, i diritti delle generazioni future, bensi la stessa
sostenibilita nell’immediato presente.

" In particolare, si veda la riflessione sulla giustiziabilita del “pareggio di bi-
lancio” proposta da G. SCACCIA, La giustiziabilita della regola del pareggio di bi-
lancio, cit, pp. 211 ss.

E questa una delle principali “critiche costruttive” espresse da F. VECCHIO,
Lo strano caso della nuova Costituzione ungherese e la necessita di ripensare
larchitettura istituzionale europea, in B. ANDO, F. VECCHIO (a cura di), Costitu-
zione, globalizzazione e tradizione giuridica europea, cit., pp. 161 ss.
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e delle riforme all’interno dei singoli Stati. Dunque, una prima,
seppur ancora frammentaria, incipiente unita economica, che si af-
fianca all’'unione monetaria, altresi rafforzata a seguito dei nuovi
poteri assunti dalla BCE sull’acquisto di titoli di Stato®' nonché da
quelli in materia di vigilanza sugli istituti di credito, attribuiti con il
recente voto del Parlamento europeo alla BCE?.

La summenzionata tendenza sembra ovviamente trovare con-
ferma anche dall’analisi interna agli ordinamenti nazionali indagati.
In tal senso — oltre alla particolare sensibilita mostrata dalle Corti
costituzionali’, e alle pitt recenti riforme legislative assunte in ri-
sposta alla crisi,”* — evidenti prove sono soprattutto le recenti ri-
forme costituzionali, le quali sembrano convergere nella direzione
di riconoscere all’ordinamento europeo un ruolo nel coordinare le
politiche economiche, anzitutto ratificando i limiti al debito pub-
blico assunti a livello europeo®. In tutti e tre i casi analizzati, piti o
meno espressamente, pit o meno rigidamente, la decisione sul
“quando” e sul “quanto” ricorrere al debito pubblico ¢ ormai ri-
messa all’Europa, con le sopra chiarite conseguenze sulla spesa

! Che pero, come ricordato, restano subordinati alla prossima decisione del
Tribunale costituzionale tedesco.

22 Voto del 12 settembre 2013, regolamento consultabile su www.europarl.
europa.eu/sides/getDoc.do?type=REPORT &reference=A7-2012-0392&language=
IT&mode=XML.

> Cfr. Capitoli I, IV e V.

* Nel caso italiano abbiamo ricordato il decreto legge “Salva Italia”
201/2011, manovra anti-crisi da 30 miliardi, convertito con legge 214/2011; il
decreto legge “Cresci Italia” 1/2012, convertito con legge 27/2012; il decreto leg-
ge “Semplifica Italia” 5/2012, convertito con legge 35/2012; il decreto legge “Svi-
luppo” 83/2012, convertito con legge 134/2012; il decreto legge “Sviluppo 2.0”
179/2012, convertito con legge 221/2012; il decreto legge “Balduzzi” 158/2012,
convertito con legge 189/2012, per una completa ricostruzione si rinvia a E. PAT-
TARO, La prassi del governo Monti, cit. Ma non si puo negare e sottovalutare, al-
tresi, anche il diffuso intervento del legislatore regionale per cui si rinvia a S.
MANGIAMELI, La nuova parabola del regionalismo italiano tra crisi istituzionale e
necessita di riforme, in Le regioni italiane. Tra crisi globale e neocentralismo, cit.,
pp. 118 ss.

> Come visto, se in Italia e Spagna le rispettive riforme rinviano la definizio-
ne del limite al deficit con un “rinvio mobile” ai tetti stabiliti dall’'Unione europea,
la riforma tedesca introduce una puntuale disciplina di derivazione europea sul
c.d. “freno all’indebitamento” (Schuldenbremse).
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pubblica e sulle politiche (non solo economiche)®. Un vincolo, al-
tresi, che appare ancora piu stringente per le Autonomie territoriali
minori?’. In tal senso emblematico & il caso della Germania, dove,
come si ricordera, la Foderalismusreform 11 interviene al fine di
porre rimedio all’irrisolto il problema (dalla Foderalismusreform 1)
di alcuni Ldnder non in grado di sostenere i propri bilanci con ri-
sorse finanziarie autonome, per cui lo stesso BVerfGE nel 1999 a-
veva sollecitato una riforma della Costituzione finanziaria tedesca
volta a introdurre regole piu stringenti sui bilanci dei Ldnder, evi-
tando cosi future emergenze®.

2. Per un costituzionalismo multilivello nel governo europeo
dell’economia

Se la recente crisi economico-finanziaria appare tendenzial-
mente accentrare a livello europeo i confini delle politiche econo-
miche, detto effetto, invero, sembra pit una temporanea conse-
guenza del processo di trasformazione che la crisi stessa ha avviato
sulla governance (ovviamente non solo economica) dell’Europa e
dei suoi Stati membri. Una fase di transizione, 'ultima tra le altre.
Basti ricordare, infatti, che le crisi economiche sembrano aver ca-

26 Ma, come avvertito, a cui le clausole di “flessibilita”, per il ricorso la debi-
to, disposte in tutte le riforme costituzionali indagate e, ulteriormente, specificate
nelle loro normative di attuazione, sembrano ovviare. Cfr. A. MORRONE, Pareggio
di bilancio e Stato costituzionale, cit.

27 Cfr. A. CARULLO, Diritto al benessere e crisi delle autonomie locali, cit., in
particolare, sul tema dei stringenti vincoli per le autonomie locali.

¥ Come ricordato una vera e propria crisi non limitata ai soli ambiti di alcu-
ni Ldnder, ma che ha interessato la stessa Federazione, che dal 2003 al 2006 per
tre anni di fila ha sforato il Patto di stabilita e crescita europeo, evitando di incor-
rere nell’avvio di una procedura per deficit eccessivo solo grazie alla mediazione
politica e alla riforma del PSC (di cui si ¢ detto e per la quale si rinvia al cap. II),
proprio per evitare che la Germania — assieme ad altri Paesi — venisse sanzionata.
Crisi che ovviamente interessava anche ’economia: nel 2005, infatti, la Germania
unita sforava il record di cinque milioni di disoccupati. Cfr. F. PALERMO, J. WO-
ELK, Cronache dalla Germania, cit., pp. 446 ss. Sul contesto in cui interviene tale
riforma si vedano inoltre le pitt generali riflessioni di G. PITRUZZELLA, La crisi e
I’Europa delle Regioni, cit., pp. 1125 ss.
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ratterizzato tutte le fasi di evoluzione del processo di integrazione
europeo: dalla sua costituzione, con la realizzazione del Mercato
comune, avviata per rilanciare le economie depresse dal secondo
conflitto mondiale; cosi, anche, nei primi anni 90 — dopo la “cadu-
ta del muro” — e a seguito della crisi del debito di molti Stati mem-
bri, cui ¢ seguita la sigla del Trattato di Maastricht; sino alla crisi
presente — I'ultimo momento di transizione — senza precedenti per
gravita, da cui sono scaturite le summenzionate riforme nazionali
ed europeezg. Una trasformazione, che, a bene vedere, sembra an-
cora lontana da una conclusione™.

E chiaro, troppe sono le incognite per poter anche solo “fantasti-
care” sull’evoluzione del governo dell’economia, ed evidentemente,
altresi, sul futuro del processo di integrazione europeo. Tuttavia, dal-
le tendenze riscontrate sembrano intravedersi alcuni scenari.

Il primo - se si condivide la chiave di lettura sulla c.d. “glocaliz-
zazione” riproposta sin dall’introduzione al presente studio — che il
governo dell’economia non potra essere rimesso a una sola entita di
governo e, men che meno, a una sola “organizzazione” sovranazio-
nale. La globalizzazione favorisce le aggregazioni sovranazionali’',
tuttavia, ’economia globale — composta da una pluralita di econo-
mie locali*? — pud essere governata solo attraverso I'interazione di
pit centri di governo in grado di intercettare interessi globali e loca-

* La presente crisi tuttavia sembra non avere precedenti, per tale ragione
potrebbe rappresentare un’occasione unica nel processo di sviluppo dell’'UE. Cfr.
F. CAPRIGLIONE, Crisi a confronto (1929 e 2009), cit.

% In tal senso G. PITRUZZELLA, La crisi e I'Europa delle Regioni, cit., p. 1129
si € interrogato “se siamo in presenza di cambiamenti strutturali e destinati a con-
solidarsi nel lungo periodo — a meno che non vi sia la catastrofica uscita dall’euro
- in questo quadro in cui un nuovo tipo di federalismo riguarda I’'Europa piu che
I’'organizzazione interna degli Stati, rendendo sbiadita I'immagine, un tempo in
voga, dell’’Europa delle Regioni’, ¢’¢ ancora spazio per reinventare un ruolo delle
Regioni italiane?”

3! Come ampiamente dimostrato da G. DI PLINIO, Nuove mappe del caos. Lo
Stato e la Costituzione economica della crisi globale, cit., pp. 114 ss.

32 7. BAUMAN, Globalizzazione e glocalizzazione, cit., pp. 336 ss. anche senza
arrivare alle estreme conseguenze sul futuro ruolo dello Stato di K. OHMAE, Next
global stage: the: challenges and opportunities in our borderless world, Upper Sad-
dle River, Pearson Prentice Hall, 2005, riprendendo il suo The borderless world:
power and strategy in the interlinked economy, New York, HarperCollins, 1990.
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1i®>. Un “metodo” di governo che ha effetti diretti — e dovra averne
ancor piu — sulla futura struttura dell’UE, non necessariamente ri-
proponendo il tradizionale modello gia conosciuto dello Stato na-
zionale e, in particolare, della Federazione. E possibile che accada,
ma bisogna interrogarsi, se sia necessario e, soprattutto, proficuo®.
Il fatto dimostrato, che lo Stato, isolato nella sua sovranita, non sia
in grado di governare I’economia globale, sembra anzitutto suggerire
che difficilmente potra ottenere risultati migliori una qualsiasi altra
entita semplicemente “pit grande”, che utilizzi i medesimi strumenti
— le “armi” ormai “spuntate” — a disposizione dell’ordinamento na-
zionale, distinta, dagli Enti precedenti, solo per dimensioni territo-
riali*’.

Come avvertito sin dalle prime pagine del presente studio, il
“globale” non impone necessariamente un “nuovo sovrano”, piut-
tosto un differente modo di organizzazione del potere politico. Nel
“new world disorder” & necessario ricercare “un nuovo ordine”, in
cui globale e locale (le due facce della stessa medaglia) devono ne-
cessariamente interagire, potendo essere governate solo attraverso
un ordinamento multilivello, che non necessariamente, anzi, molto
probabilmente, non potra utilizzare la stessa organizzazione e gli
stessi strumenti del vecchio Stato costituzionale™.

In tal senso, poco importa — se non per la materiale complessita
che un processo di federalizzazione comporterebbe — che la futura
Unione si costituisca formalmente in una Federazione o mantenga la
sua natura di organizzazione sovranazionale’’. L’importante a que-
sto punto sembra I’assunzione di una radicale trasformazione, sia

3> Sul punto si vedano anche le tesi di G. TEUBNER, Nuovi conflitti costitu-
zionali, cit., pp. 23; . HABERMAS, La costellazione postnazionale: mercato globa-
le, nazioni e democrazia, cit. pp. 28 ss. gia ricordate nel capitolo I, cui si rinvia.

*'S. ORTINO, Il nuovo nomos della Terra, Bologna, il Mulino, 1999, pp. 105
ss.

35S, ORTINO, I nuovo nomos della Terra, cit., p. 117.

3¢ K. JowITT, New world disorder: the Leninist extinction, cit. Piu di recente
ha parlato di “caos” G. DI PLINIO, Nuove mappe del caos. Lo Stato e la Costitu-
zione economica della crisi globale, cit.

37 Anche se — come ricorda S. ORTINO, Ordinamenti costituzionali federativi:
analisi sulla natura giuridica delle comunita europee, cit. pp. 280 ss. — ¢ certo
difficile qualificare la sua natura.



Verso un governo europeo dell’economia 279

degli ordinamenti nazionali, sia di quello europeo, al fine di realiz-
zare una stretta ed efficace azione coordinata tra i vari livelli*®, ma,
soprattutto, assicurare a tutti i livelli di governo I’assunzione di una
decisione politica piena, democraticamente legittimata, colmando
cosi il principale ostacolo alla realizzazione di un reale governo eu-
ropeo dell’economia. Come si puod ben comprendere, quest’ultima
pare la scommessa che interessera principalmente I'UE°.

Se si condividono tali conclusioni, gia oggi esistono presuppo-
sti su cui costruire un governo europeo dell’economia — in grado di
operare nel mercato globale e frutto di un lento processo evolutivo
— le quali sembrano risiedere nel modello proposto dai teorici del
costituzionalismo multilivello: un ordinamento con piu Costituzio-
ni, pitt centri di decisione, tra loro connessi*’. Al compimento di
tale processo, invero, quello che manca non sembra essere una
Costituzione europea formale*', bensi, piuttosto, una sede sovra-

3% In particolare tali riforme sembrano interessare soprattutto gli ordinamenti
nazionali dal loro interno, e nel caso italiano nella direzione tracciata da A. BAR-
BERA, Il governo locale nell’economia globale, cit., pp. 1092 ss.; Id. Da un federa-
lismo “insincero” ad un regionalismo “preso sul serio”, cit.

F. DoNATI, Crisi dell’euro, governance economica e democrazia
nell’Unione europea, cit., infatti, ha recentemente notato “il problema di legitti-
mazione democratica nella governance dell’eurozona, evidenziato dalla crisi del
debito sovrano, sembra dunque destinato a rimanere al centro del dibattito sui
futuri sviluppi del processo di integrazione europea”.

Tra tutti in particolare I. PERNICE, Multilevel Constitutionalism and the
Treaty of Amsterdam: European Constitution-Making Revisited?, cit., pp. 703 ss.,
il quale parla gia alla fine degli anni *90 di ordinamento costituzionale multilivel-
lo, sviluppando poi tale tesi a seguito delle successive trasformazioni
dell’ordinamento europeo in Multilevel Constitutionalism in the European Union,
cit., pp. 511 ss.; The Treaty of Lisbon. Multilevel Constitutionalism in Action, cit.,
pp. 349 ss. Come noto il c.d. costituzionalismo multilivello ¢ stato proposto al fi-
ne di descrivere le trasformazioni dell’ordinamento europeo. Tale teoria per molto
tempo ¢ stata perlopiu utilizzata, limitatamente, per comprendere la tutela dei di-
ritti fondamentali, anche sollevando alcune riflessioni critiche (Cfr. D. TEGA, I
diritti in crisi, Giuffre, Milano, 2012, pp. 9 ss.). Tuttavia, pit in generale, il costi-
tuzionalismo multilivello appare come un’efficace chiave di lettura attraverso la
quale comprendere la parallela e coordinata azione dell’UE, degli Stati e delle Au-
tonomie regionali. Tra gli Autori italiani in particolare si vedano le recenti rifles-
sioni di A. D’ATENA, Costituzionalismo multilivello e dinamiche istituzionali, cit.,
pp. 15 ss.; G. DE MURO, Costituzionalismo europeo e tutela multilivello dei dirit-
ti, Torino, Giappichelli, 2009.
*1'Sul punto si veda la classica riflessione di J.H.H. WEILER, Does Europe
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nazionale di decisione politica democraticamente legittimata*.
Un passaggio obbligato per completare un efficace governo
dell’economia multilivello, che non puo restare scisso dalla deci-
sione politica®’.

Al momento I’Europa non dispone di — generali e incisive — po-
litiche economiche comuni: il sopra descritto coordinamento euro-
peo dell’economia risulta fortemente limitato dalle politiche dei
singoli Stati, le quali sono solo indirizzate dai vincoli al debito e al-
la spesa nazionale. Cid — pur rappresentando un passo in avanti —
mantiene un sistema irrazionale, non solo, in alcuni casi, per le so-
stanziali differenze e le potenzialita di sviluppo tra uno Stato e
I’altro, ma, soprattutto, perché, spesso, le singole economie nazio-
nali si trovano, tra loro, in una “controproducente” competizione.
In tal senso emblematico esempio ¢ la frequenza con cui le imprese
trasferiscono le proprie sedi da uno Stato membro all’altro, alla ri-
cerca — quando va bene — di un miglior regime fiscale, o di un mi-
nore costo del lavoro**.

Si potra obiettare che la ragione di tale “concorrenza” sia dovuta
anzitutto alla responsabilita di ciascuno Stato, che mantiene, e non
riforma, un ordinamento e un sistema economico inefficiente. Altresi,
si potrebbe ricordare che la competizione tra economie regionali rap-
presenta un fenomeno “naturale” degli Stati a base federale.

Tuttavia, pur condividendo entrambe le critiche, ¢ innegabile
che, nel particolare contesto europeo, tali differenze siano accen-
tuate dalla mancanza di una politica economica europea comune

Need a Constitution? Demos, Telos and the German Maastricht Decision, in Euro-
pean Law Journal, 1995, n. 1, pp. 219 ss. € pit di recente — seguendo la tesi del co-
stituzionalismo multilivello — I. PERNICE, Does Europe need a Constitution? Achie-
vements and Challenges after Lisbon, in A. ARNULL, C. BARNARD, M. DOUGAN, A
constitutional order of states?, Oxford, Hart Publishing Limited, pp. 75 ss.

*2 In questo senso E. CASTORINA, I valori fondanti dell’Unione europea, in
Riflessioni sul processo costituente europeo, cit., pp. 379 ss.

3 Infatti, come si & avvertito nell'introduzione, 1’economia & direttamente
connessa alle forme di Stato di qualsiasi ordinamento costituzionale, € da essa —
dal suo sviluppo - che qualsiasi ordinamento ottiene le risorse per funzionare, ma,
soprattutto, per realizzare i fini e i programmi annunciati nella sua Costituzione.

* M. ALFERI, Fisco e burocrazia, la nuova emigrazione é quella delle impre-
se, in La Stampa, 18 ottobre 2010.
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(invece presente negli ordinamenti composti), base dalla quale svi-
luppare politiche nazionali e regionali. Tale lacuna deve essere ne-
cessariamente colmata. Infatti, come la recente crisi ha dimostrato,
la connessione tra le economie nazionali ¢ talmente stretta, che le
difficolta di un Paese si riflettono, poi, su quelle degli altri. In tal
senso, su tutti, il ricordato caso della crisi greca, che ha mobilitato,
soprattutto, gli Stati piu ricchi, non certo per filantropia, ma per
evitare le conseguenze che ne sarebbero derivate dalla ormai stret-
tissima interconnessione®’, difficilmente districabile, che sembra
suggerire il perseguimento di un “benessere diffuso”.

In tale contesto, il futuro governo dell’economia multilivello
dovra puntare sul ruolo dell’Europa nella definizione di politiche
economiche comuni, nonché, in particolare, su una programma-
zione comune non necessariamente rivolta agli Stati e alle regioni
geografiche, all’interno dei loro confini territoriali. Una politica e
una programmazione comuni indirizzate alle “regioni d’Europa”,
nella quale, pit che gli interessi definiti dai confini territoriali, si
perseguano altri tipi di connessioni, quali, ad esempio, eventuali
sinergie e affinitd economiche*®. Dunque, se 'Europa ha un mag-

* Invero, assai diffusa, anche oltre I’'UE, come gia rilevato da J. TRACHTMAN,
The economic structure of international law, Cambridge, Harvard University
Press, 2008, pp. 196 ss.; E.U. PETERSMANN, International economic law in the 21.
century: constitutional pluralism and multilevel governance of interdependent pu-
blic goods, Oxford-Portland, Hart, 2012, pp. 332 ss.

4 S ORTINO, Il nuovo nomos della Terra, cit., pp. 117. ss., ma si vedano an-
che le conclusioni dello studio di geopolitica di P. BONAVERO, E. DANSERO,
L’Europa delle regioni e delle reti, Torino, Utet, 1998. Basti pensare, tra i tanti
esempi, alle potenzialita che le Regioni che affacciano sul Mediterraneo, o attorno
alle Alpi, potrebbero avere attraverso il potenziamento di politiche di sviluppo
economico comuni in materia di turismo: miliardi di nuovi turisti (cinesi, indiani,
russi, brasiliani) che intendono visitare la “regione” europea. Probabilmente un
primo modello virtuoso potrebbe essere quello dei c.d. “fondi strutturali”, anche
in questa sede analizzati, i cui fini comuni, per le regioni europee, vengono assisti-
ti da risorse comuni che spetta poi agli Stati e alle Regioni interessate utilizzare in
concreto. Inutile dire, almeno nel caso italiano, come molto dell’insuccesso di
questa esperienza sia proprio legato a responsabilita tutte interne per cui si rinvia
a E. DOMORENOK, M.S. RIGHETTINI, Qualita della governance e regolazione dei
flussi finanziari. 1l caso dei Fondi Strutturali in Italia, in Rivista Italiana di Politi-
che Pubbliche, 2012, n. 2, pp. 253 ss. Paradossale, in particolare, ¢ il caso del
mancato utilizzo del FAS (Fondo per le Aree Sottoutilizzate divenuto adesso
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giore ruolo rispetto al passato nel governo dell’economia, e in par-
ticolare nella definizione delle politiche economiche, che colma il
vuoto dell’isolata competenza monetaria, il successivo passaggio,
non potra limitarsi ad una definizione di limiti all'indebitamento o
al coordinamento di politiche economiche, poi rimesse alla piena
discrezionalita degli Stati, perseguendo obiettivi assai differenti,
Spesso opposti.

Cio detto, ¢ evidente che la definizione di politiche comuni (e-
conomiche, monetarie, fiscali, insomma, un governo europeo dell’
economia) necessiti di una scelta politica che non pud non essere
democraticamente legittimata. A questo punto, al di la dei futuri
sviluppi, considerato il sempre crescente ruolo europeo, anche nel
governo dell’economia, risulta ancor piu urgente compiere il “pas-
so decisivo”, colmando quel tante volte richiamato e censurato de-
ficit democratico dell’'UE. Anche - se necessario — facendo ulterio-
re chiarezza tra le confuse, ma sempre piu stridenti differenze tra i
due ordinamenti: Unione europea ed Eurozona®’.

“Fondo per lo sviluppo e la coesione”) da parte delle regioni del Mezzogiorno
d’Italia per cui A. Nuzzi, Come migliorare efficacia dell’impiego dei Fondi strut-
turali per il Mezzogiorno: lezioni da investitori istituzionali pubblici e fondi so-
vrani esteri, in Rivista economica del Mezzogiorno, 2011, n. 4, pp. 863 ss. per il
quale se ¢ “innegabile che, come conseguenza della crisi internazionale, siano sta-
te apportate riduzioni alle risorse previste dalla programmazione nazionale, non
puo essere dimenticato come gli ingenti Fondi strutturali previsti dalla program-
mazione comunitaria per soddisfare gli obiettivi di coesione e sviluppo economico
e sociale (FESR: Fondo europeo di sviluppo regionale e FSE: Fondo sociale euro-
peo) siano rimasti intatti e, nonostante cio, le Amministrazioni assegnatarie fati-
chino a raggiungere soddisfacenti performance di impegno e spesa: considerando
il loro ammontare, tali fondi potrebbero costituire, se impiegati in modo opportu-
no, il volano su cui imperniare una nuova stagione di crescita nelle aree del Mez-
zogiorno”.

47 Come detto, tutte le riforme fondamentali — al fine di poter assicurare sta-
bilita all’UE e consentirle di poter operare nel mutato contesto economico — sa-
rebbero dovute essere introdotte per mezzo di una modifica del Trattato di Lisbo-
na, interessando tutti gli Stati membri, ma cosi non ¢ stato a causa delle resistenze
di alcuni Governi. Per tale ragione vanno certo chiariti e risolti i dubbi e le resi-
stenze di alcuni Stati membri. In tal senso, significativo pare I'annunciato referen-
dum popolare che il Governo del Regno Unito intenderebbe proporre circa
'uscita dall’Unione europea, per cui si veda G.B., Referendum sull’Unione euro-
pea: Cameron presenta un progetto di legge, su La Repubblica, 14 maggio 2013.
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Invero, perd, il processo di integrazione europeo sembra anda-
re verso un significativo punto di svolta, favorito sicuramente, co-
me detto, dall’ulteriore impulso dell’ultima crisi economica. Sem-
bra dimostrarlo in particolare la pit recente giurisprudenza che si ¢
pronunciata sulla costituzionalita di molte delle recenti riforme eu-
ropee’®, tra le quali acquista uno speciale rilevo quella del Tribuna-
le costituzionale tedesco, che, come noto, in passato, ha avuto mo-
do di intervenire in tutte le fasi piu significative del processo di in-
tegrazione europeo49 e, da ultimo, sui Trattati inerenti al Meccani-
smo europeo di stabilita (MES) e sul Fiscal Compact™.

In particolare, tale recente sentenza del Bundesverfassungsge-
richt appare emblematica, perché sembra descrivere un — significa-
tivo — mutato atteggiamento del Giudice costituzionale tedesco ri-
spetto al processo di integrazione europeo — soprattutto, se para-
gonato a quello della precedente Lissabon Urteil — non facendo piu
come in passato (forte) perno sulla sovranita nazionale’', ma, piut-

48 Cfr. Tribunale supremo dell’Estonia 12 luglio 2010, sentenza 3-4-1-6-12;
Conseil constitutionnel, 9 agosto 2012, n. 2012-653 DC, Bundesverfassungsge-
richt, 12 settembre 2012, BVerfG, 2 BvR 1390/12. Ma si veda altresi Corte di
giustizia, Seduta plenaria, 27 novembre 2012, causa C-370/12, Pringle c. Irlanda.

* Tra cui le principali BVerfGE 89, 155, del 12 ottobre 1993, Maastricht
Urteil; BVerfG, 2 BvR 987/10, del 7 settembre 2011, Griechenland-Hilfe Urteil e
BVerfG, 2 BvE 2/08, del 30 giugno 2009 Lissabon Urteil.

*% BVerfG, 2 BvR 1390/12, cit.

> In particolare con Lissabon Urteil la Corte di Karlsruhe, pur concludendo
per la legittimita costituzionale del Trattato e della legge di ratifica, ha imposto
alle due Camere di modificare le leggi di accompagnamento, al fine di consentire
al Parlamento stesso di esprimersi in modo pieno sulle politiche europee, senza
lasciare il Governo arbitro di scelte sostanziali, incidenti sulla sovranita della Re-
pubblica federale. Secondo il Giudice costituzionale tedesco — come, a suo tempo,
nella Maastricht Urteil — anche dopo il Trattato di Lisbona 1'Unione europea non
poteva essere considerata uno “Stato”, o una “Confederazione di Stati”, essa piut-
tosto usufruiva di un potere pubblico derivato, addizionale, complementare. Era-
no dunque gli Stati, gli ordinamenti originari, che potevano pienamente disporre
dei Trattati. Particolarmente critico nei confronti di tale decisione S. CASSESE,
L’Unione europea e il guinzaglio tedesco, in Giornale di diritto amministrativo,
2009, p. 1003, per il quale con tale sentenza gli Stati non avrebbero potuto fare
molti altri passi in avanti nel processo di integrazione europeo. La recente senten-
za sul MES e sul Fiscal compact, al contrario, sembrano mutare atteggiamento,
chiarendo che il Trattato di Lisbona non ¢ piu la frontiera estrema che I’'Unione
europea ha raggiunto.
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tosto, sembrando indicare il necessario passaggio che I’'UE — defini-
ta “System intergouvernamentalen Regierens” — dovra compiere
verso l'unita politica®®. In tal senso, piena di significati appare la
summenzionata sentenza’’ nella parte in cui espressamente dichia-
ra che l'art. 79 ¢. 3 GG - come noto, sulle modifiche alla Legge
fondamentale — “non garantisce l’esistenza immutabile del diritto
vigente, ma strutture e procedimenti che mantengano aperto il pro-
cesso democratico” altresi, continua la Corte, se I’'Unione “non puo
essere realizzata nella sua struttura originaria con il ‘programma di
integrazione’ vigente, occorrono nuove decisioni politiche su come
si debba procedere”*. Dunque un’ulteriore apertura dall’interno
dello Stato costituzionale, verso la realizzazione di una nuova unita
che, pero, deve necessariamente passare da una riforma dei Tratta-
ti, dotando 1’'Unione di quella piena legittimazione democratica di
cui € ancora priva.

>2 P. RIDOLA, “Karlsruhe locuta causa finita?” il Bundesverfassungsgericht,
il fondo salva-stati e gli incerti destini della democrazia federalista in Europa, in
www.federalismi.it, 26 settembre 2012,

3 Si vedano i commenti di P. RIDOLA, “Karlsruhe locuta causa finita?” il
Bundesverfassungsgericht, il fondo salva-stati e gli incerti destini della democrazia
federalista in Europa, cit.; A. DI MARTINO, La sentenza del Bundesverfassungsge-
richt sul meccanismo europeo di stabilita e sul fiscal compact: una lettura alla
luce della giurisprudenza precedente; la sentenza del Bundesverfassungsgericht sul
meccanismo europeo di stabilita e sul fiscal compact. Guida alla lettura, entrambi
in www.federalismi.it, 15 settembre 2012.

>* Traduzione tratta dalla nota di A. DI MARTINO, la sentenza del Bundesver-
fassungsgericht sul meccanismo europeo di stabilita e sul fiscal compact: una let-
tura alla luce della giurisprudenza precedente, cit.
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