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INTRODUZIONE

Sommario: 1. Il valore costituzionale della stabilita economica e le incertezze del pas-
saggio all'euro. — 2. La stabilith economica fra garanzie di sistema e garanzie dei di-
ritti fondamentali. — 3. Modelli economici e disitti fondamentali nella cultura della so-
ziale Marktwirtschaft e nell’evoluzione dello Stato di diritto costituzionale.

1. Il valore costituzionale della stabiliti economica e le incertezze
del passaggio all’'euro

Nell’anno dell'ingresso dell’euro come moneta circolante pud esse-
re utile riflettere sulle problematiche relative al rapporto tra i principi
costituzionali in materia economica e le garanzie dei diritti fondamen-
tali muovendo dalla decisione del marzo 1998 con la quale la seconda
sezione del Tribunale costituzionale federale tedesco ha rigettato per
manifesta infondatezza i due ricorsi costituzionali diretti presentati al
fine di denunciare la lesione di alcuni diritti fondamentali derivante
dalla partecipazione della Germania alla terza fase dell'Unione econo-
mica e monetaria e dal conseguente passaggio alla moneta unica, previ-
sto per il 1° gennaio 19991,

L BVerfG, Beschluft des Zweiter Senars vom 31 Marz 1998, pubblicata in E»GRZ, 1998,
164 ss.; in EWS, 1998, 223 ss. con oss. di H. KorTz, iv7, 226 e in BVerfGE, 97,350 ss. La
dottrina tedesca aveva ampliamente pronosticato la decisione dei gindici di Karlsruhe: v.,
in particolare, R. Zuck, C. Lenz, Warum die Verfussungsbeschwerde gegen den Euro schei-
tern wird, in NJW, 1998, 1119 ss. Secondo F. RimoLL, Tribunale costituzionale federale te-
desco e Unione monetaria: un nuovo passo per [ Eunropa, in Giorn. div. ammi., 1998, 1196 ss.,
le ragioni dei ricorrenti, seppure non del tutto insostenibili dal punto di vista generale, non
potevano comunque resistere dinanzi alla revisione del Grundgesetz voluta dal Parlamen-
to tedesco nel 1992 proprio per dare copertura costituzionale alla piena realizzazione del-
I'Unione economica e monetaria.



Stabilitd econontica e diritti fondarmentali

Come efa gid avvenuto in occasione della sentenza Maastricht del 12
ttobre 1993 2, il giudice costituzionale tedesco si € trovato al centro
dei fuochi incrociati che hanno diviso le opposte fazioni degli enroscet-
tiet e degli eurottimisti. Se nel 1993 dalla decisione sulla compatibilita
-+ del Trattato sull’ Unione Europea con i valori del Grundgesetz (GG) di-
- pendeva la ratifica da parte della Germania e quindi Pentrata in vigore
- del Trattato medesimo, il rigetto dei ricorsi costituzionali contro I'in-
troduzione dell’euro ha reso possibile sia il rispetto del calendario
politico interno, dando il via libera alla votazione del Bundestag e del
Bundesrat sull’ ingresso della Germania nell’euro (23 e 24 aprile 1998)2,
sia il rispetto di quello europeo, giacché era programmata per i primi di
maggio (1998) la decisione finale del Consiglio dei Capi di Stato e di
Governo europei sugli Stati membri ammessi a partecipare alla terza
fase dell'Unione economica e monetaria. Ancora una volta, dunque,
l'organo di giustizia costituzionale tedesca si & trovato nelle condizioni
di dialogare con gli altri organi costituzionali protagonisti delle scelte
politiche ed economiche che hanno definitivamente aperto per la Ger-
mania le porte dell'Unione Europea.

La decisione, oltre a dichiarare i ricorsi manifestamente infondati,
ha ribadito anche i confini del riparto delle competenze e delle respon-

21l testo della sentenza, nella traduzione curata da A. Anzon e J. Luther, 2 stato pub-
blicato in Giur. cost., 1994, 677 ss.: fra i commenti allz sentenza v. i contributi di F. Sor-
RENTINOG, A7 limiti dell'integrazione enropea: primato delle fonti e delle istituzioni europec?
e di M. CartaBia, If pluralismo istituzionale come forma della democrazia pluralistica so-
vranazionale, in Pol. dir., 1994, 189 ss. e 203 ss.; G.U. RESCIGNG, I Tribunale costituziona-
le federale tedesca e i nodi del processo di unificazione enropea, in Giur. cost., 1994, 3115 ss.;
E. CANNIZZARG, Principi fondamentali della Costituzione e Unione Enropea & M. Bony,
Riflessiont a margine della sentenza 12 ottobre 1993 del Tribunale costituzionale federale te-
desco, in Rev. trim. dir. pubk. com., 1994, 1171 ss. e 1271 ss. Un’esauriente raccolta dei ri-
corsi e det document] relativi al gindizio in questione 2 stata curata da I, WINKELMANN,
Das Maastrichs-Urted] des Bundesverfassungsgerichts vom 12 Oktober 1993. Dokumenta-
tion des Verfahrens mit Einfithrimg, Berlin, 1994.

? La stampa tedesca ha sottolineato 'importanza della decisione del Tribunale di
Karlsruhe per il futuro dell'Unione Europea: Bundesverfassungsgericht verwirft Klagen
gegen den Euro, in Frankfurter Allgemeine Zeitung , 3 april 1998; J. Toskx, Die Verant-
wortung des Parlaments, in Frankfurter Allgemeine Zeitung , 21 april 1998; per una sintesi
del dibattito partamentare vedi la cronaca riportata in Frankfurter Allzemeine Zeitung del
24 april 1998, p. 6. La notizia dei ricorsi presentati contro I'euro ¢ della decisione del Tri-
bunale costituzionale tedesco & stata pubblicata in I Sole 24 Ore del 13 gennaic 1998 e del
3 aprile 1998.

Introduzione 3

sabilita fra Parlamento, Governo e Banca centrale. Sulla base dei prin-
cipi formulati nella sentenza Maastricht del 12 ottobre 1993, i giudici
costituzionali tedeschi hanno infatti sottolineato come non fosse pit
possibile porre in discussione la legittimita costituzionale dell'ingresso
nella terza fase dell’'Unione economica e monetaria. In realta, proprio
con quella decisione erano stati fugati i dubbi di costituzionalita solle-
vati nei confronti della legge di autorizzazione alla ratifica del Trattato
di Maastricht. Si doveva pertanto considerare come acquisita la com-
patibilita con il Grundgeserz dei termini e delle procedure da osservare
per il perfezionamento del progetto della moneta unica: per ¢io che ri-
guarda le modalita e le forme dell’ingresso nella terza fase dell’'Unione
monetaria il margine di negoziabilitd di quelle modalita da parte della
Germania & stato ricondotto entro un’area riservata alla valutazione di-
screzionale degli organi costituzionali di indirizzo politico. Il Tribuna-
Je costituzionale federale ha quindi rimesso alla responsabilita del Par-
lamento e del Governo la formulazione dei giudizi e delle valutazioni
prognostiche relative all'impatto dell’'euro sulla Costituzione economica
tedesca ispirata al valore della stabilitd ovverosia dell’equilzbrio econo-
mico generale (gesamtwirtschaftliches Gleichgewicht) 4.

1l giudice costituzionale tedesco ha poi radicalmente escluso P'ipote-
si di un sindacato sul merito di quelle valutazioni in sede di ricorso co-
stituzionale diretto, avendo i ricorrenti denunciato la lesione di un ine-
sistente diritto fondamentale alla stabilitd economica. Il fatto cioé che
non fosse configurabile in capo ai singoli risparmiatori un siffatto dirit-
to fondamentale ha impedito al giudice delle leggi, adito in sede di ri-
corso costituzionale diretto, di sindacare nel merito I'impatto della de-
cisione politica relativa al passaggio alla terza fase del’'Unione Europea
sulla garanzia costituzionale dell’equilibrio economzico?.

4 Nel dibattito dottrinale erano stati avanzati numerosi dubbi sulla sindacabilita da
parte del Tribunale costituzionale federale delle fasi di attuazione dellUnione Europea
prospettate dal Trattato di Maastricht: v., in patticolare, A. BLEckmann, 8.U. PieEr, Maa-
strichs, die grundgesetzliche Ordnung und die «Superrevisionsinstanz». Die Maastricht-Ent-
scheidung des Bundesverfassungsgerichts, in RIW, 39 (1993), 969 ss., 977. In termini analo-
ghi, T. ZvessLEr, Das BVerfG und die Eurvopdische Wabrungsunion, in NJW, 1997, 179 ss.
e Zuck-Lenz, Warum, cit., 1120.

5 Nella massima della Euro-Besehiuf s fegge: «La partecipazione della Germania alla
terza fase dell’ Unione monetaria prevista dal Trattato di Maastricht & stata altresi resa so-
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rigetto dei ricorsi contro I'euro & apparso alla maggior parte deghi

SServatori uh esito pressoché scontato: era altresi evidente come la de-

- cisione del giudice costituzionale tedesco non potesse fare altro che ri-

- prendere e sviluppare i principi enucleati nella sentenza Maastricht del
11993,

Nel corso degli anni 1999-2001, la debolezza dell’euro sul mercato
mondiale ¢ la sua scarsa competitivita rispetto al dollaro ed allo yen
hanno in verita pid volte riportato alla memoria, al di 1a dell’epilogo
della specifica vicenda processuale tedesca, attualiti e la consistenza
delle problematiche economico-giuridiche sollevate dai ricorsi. Per
questa ragione & interessante analizzare, da un lato, il contenuto della
motivazione, nella parte in cui affronta il problema della compatibilita
dell’ingresso nell’euro con alcuni principi costituzionali in matetia eco-
nomica, e, dall’altro, la tecnica con la quale i ricorrenti hanno tentato di
ridefinire in termini di diritto fondamentale il valore della stabilita con-
tenuto nel principio dell’equilibrio economico generale che con la revi-
sione del 1967 ha assunto il rango di parametro costituzionale.

Proprio sulla centralita di tale valore nel contesto dei principi eco-
nomici accolti dal Grundgesetz e sulla sua diretta derivazione dal prin-
cipio dello Stato sociale si fondava il ricorso presentato dai quattro pro-
fessori universitari, esponenti della cultura giuspubblicistica (Schacht-
schneider) e della cultura economica (Hankel, Néllig, Starbatty) ¢, Tl
valore della stabilita espresso dal principio costituzionale dell’eguili-

stanzialmente possibile dagli artt. 23 e 88, 2° comma della Legge fondamentale. Per il
completo raggiungimento di tale obiettivo, ed in particolare per 'individuazione degli
Stati membri ammessi 2 partecipare all' Unione monetaria, il Trattato di Maastricht indi-
vidua le forme e le procedure da seguire per I'ingresso nella terza fase dell’Unione mone-
taria. In questo ambito restz aperto un margine di valutazicne economica e politica. Da
¢id deriva la responsabilita di Governo e Parlamento per Peffettiva tutela del valore del
risparmio. Tuttavia, il risparmiatore non acquisisce un diritto fondamentale tale da ren-
dere possibile in sede di ricorso costituzionale diretto (Verfabren der Verfassungshe-
schwerde) un sindacato sul merito di una siffatta decisione assunta sotto la corresponsa-
biliti del Parlamento».

¢ I capitoli centrali del ricorso sono stati pubblicati nel volumetro di W. Hanker, W.
NoLLIG, KA, SCHACHTSCHNEIDER, J. STARBATTY, Die Euro-Klage. Warum die Wibrungs-
union schettern muf, Rowohlt Taschenbuch Verlag, 1998. Sulle ragioni del ricorso v. la
cronaca di K. Hoaw, Vier deutsche Wissenschaftier biumen sich gegen den Euro ayf, in
Frankfurter Allgemeine Zeitung, 13 Janunar 1998; il secondo ricorso costituzionale diretro
era stato presentato dal Prof. H.H. Rupp.
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brio economico generale & stato infatt utilizzato dai ricorrenti non solo
quale obiettivo in grado di indirizzare le scelte di politica economica,
ma come garanzia delle aspettative individuali ad una effettiva stabilita
economica e monetaria. La contestata assenza di una solida cultura co-
mune della stabilita nell’Europa della moneta unica veniva interpretata
dai ricorrenti come un segno di debolezza dell’'intera costruzione co-
munitaria, debolezza che avrebbe potuto favorire la sostanziale vanifi-
cazione di quelle aspettative.

2. La stabilitd economica fra garanzie di sistema e garanzie dei di-
ritti fondamentali

In veritd, I'idoneita dell’ equilibrio economico generale a caratterizza-
re la disciplina costituzionale dei rapporti economici accolta dal
Grundgesetz, idoneita riconosciuta anche dalla dottrina italiana ed eu-
ropea che ha approfondito i rapporti fra Costituzione ed econo‘rmaﬂ
rappresenta una delle tappe di un pitt ampio dibattito che ha animato
la giuspubblicistica tedesca fin dai primi anni "50. Tale dibattito nasce-
va dall’esigenza di definire i connotati comuni della disciplina costitu-
zionale dei rapporti economici: in assenza di un capo autonomo del
Grundgesetz dedicato alla materia economica, presente nella Costitu-
zione di Weimar come anche nella Costituzione repubblicana italiana,

7 Sulla capacita del principio dell’ eguslibric econontico generale di caratterizzarg le s‘ce.l-
te economiche di rango costituzionale e quindi di coagulare una teoria della Costituzione
economica nella cultura tedesca v., M. Luciant, Economia nel diritto costituzionale, in Dig.
disc. pubb., vol. V, Torino, 199G, 373; F. Cocozza, Riflessioni sulla noz;fon; di Costz'mz'z'o-
ne economiica, in Dir. econ., 1992, 71 ss.; A. CaNTARO, Costituzione e ordine economico,
Aciseale, 1999, 110 ss.; sulle interpretazioni di questo principio nella d_ottrina e gella giu-
risprudenza tedesca, v, amplius Cap. 11, Sez. 1. Per 'analisi dell'evoluzione do_ttnqale ita-
lizna sul tema della Costituzione economica e delle formule economiche da costituzionaliz-
zare v. infra al Cap. IV. Nella tradizione e nella cultura Costituziopale spagnola e porto-
ghese degli anni *70 I'influenza delle categorie elaborate nel dibattito tedesco m_llla Comi
tuzione economica implicitamente accelta dal Grundgesetz & particolarmente evidente nei
lavori di TM. D Lojennio, Derecho constitucional econdmico, m DL, SANCHEZ AGESTA _(a
cura di), Constitucicon v Economia. La ordenacicn del sistera econtmico en las Consfz’ruaor
nes occidentales, Madzid, 1977, 81 ss., 83 e nel saggio di V. MOREIRA, Economia ¢ Consti-
tuigdo, Coimbra, 1974



a possibilita di individuare uno statuto
1e potesse éssere qualificato come «Wirs
2 rundgeserz. La discussione si & quindi svilup-
alle diverse ipotesi intetpretative formulate in ordine al-
utilizzo del combinato disposto dei diritti fondamentali riconducibili
rettamente (proprieta privata, liberta di associazione) o indiretta-
- mente (valore del libero sviluppo della personalita) alla disciplina dei
- rapporti economici e di alcuni principi supremi (Stato sociale, princi-
pio federale, stabilita economica) del Grundgesetz al fine di dedurre
ovvero di contestare, I'esistenza di una scelta definitiva per un determi.
nato ordine economico di rango costituzionale 8.

Attraverso questo percorso teorico & possibile risalire alle origini del
rapporto fra i modelli economici e le diverse concezioni dei diritti fon-
damentali che hanno condizionato le soluzioni interpretative volte a so-
stenere ovvero a negare la positivizzazione di un modello economico
nella Costituzione formale. Lanalisi degli schemi interpretativi seguiti
da Nipperdey e da Huber, convinti sostenitori della esistenza di una
Costituzione economica, mette in luce il ruolo centrale svolto dall’inter-
pretazione del diritto al libero sviluppo della personaliti come clauso-
12_1 «aperta» in grado di contenere le garanzie individuali tipiche di un
sistema economico di mercato (libertd di contratto, liberta di concor-
renza). Sul versante esattamente opposto la soluzione interpretativa di
Eh'mke propone gia agli inizi degli anni *60 un quadro interpretativo in
cui non v'¢ spazio alcuno per la «Costituzione parziale» dell’economia:
dalla debolezza della costruzione teorica del «sistema costituzionales
dei rapporti economici la dottrina degli anni *70 trac spunto per una ri-
cerca sulle dimensioni dei diritti fondamentali e dei principi organizza-
tivi del Grundgesetz in grado di limitare ed indirizzare il potere legisla-
tivo nelle scelte di politica economica.

~ Questa tecnica interpretativa ha in realta avuto il conforto della giu-
risprudenza costituzionale: fin dal 1954 il Tribunale spiegava come
Papertura del Grundgeserz in materia economica fosse un principio po-

811 dib.attito sulla Costituzione economica del Grundgesetz & stato di recente ricostrui-
to nel saggio di R. Micct, «Economia e Costituziones. Una lettura della gruspubblicistica te-
desca, in Quaderni del pluralismo, Torino, 1996, 243 ss. che richiama Pattenzione sul deli-
;gtlozrsa%porto fra modelli economici di rango costituzionale e diritti fondamentali {7o7,
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sto a garanzia della discrezionalita del legislatore nel campo del diritto
dell’economia ®. La giurisprudenza successiva ¢ la stessa interpretazio-
ne dottrinale chiarivano che quell’apertura non poteva certo essere illi-
mitata. Le scelte del potere legislativo, ivi comprese quelle di politica
economica, devono infatti conformarsi ai principi supremi del Grund-
gesetz. Cid vale in particolare per il principio dellart. 1, 3° co., ai sensi
del quale i diritti fondamentali vincolano i poteti dello Stato come di-
ritto immediatamente efficace.

In sintonia con U'elaborazione in sede dottrinale della natura di quel
vincolo e con fa maturazione di una concezione oggettiva ed istituzio-
nale dei diritti fondamentali la giurisprudenza costituzionale tedesca
ha contribuito alla definizione di un quadro di riferimento per la rego-
lazione legislativa dei rapporti economici. Le coordinate di tale quadro
sono rappresentate dalla combinazione della concezione soggettiva
con la dimensione oggettiva dei diritti fondamentali di liberta. La tessi-
tura di una trama di rapporti fra la dimensione soggettiva e quella og-
gettiva dei diritti fondamentali ha coinvolto in particolare 'interpreta-
zione della liberta di scelta del lavoro e della professione (art. 12 GG).
In assenza di un principio di libertd analogo a quello che nella Costitu-
zione italiana tutela I'iniziativa economica privata (art. 41, 1° co., Co-
st.), levoluzione dottrinale e giurisprudenziale delle teorie dei diritii
fondamentali che ha accompagnato il dibattito sulla Costztuzione eco-
nomica del Grundgesetz ha consentito, da un lato, di ricavare dalla li-
berth avente ad oggetto la scelta della professione, del posto di lavoro e
della sede di formazione professionale una serie di garanzie che com-
prendono i presupposti istituzionali per il mantenimento di un sistema
economico di mercaro (dalla libertd contrattuale, alla liberta di impre-
sa, alla liberta di concorrenza) e di affermare, dall’altro, le condizioni
per il mantenimento di uno Stato sociale fondato sul valore dell’'occu-
pazione e del solidarismo (il diritto al lavoro, la ragionevolezza delle li-

¥ L’ ampiezza della discrezionalitd del legislatore nel conformare i rapporti economici
rappresentava del resto una delle condizioni essenziali del compromesso condizionato che
vide protagonisti i partiti rappresentati in seno al Cowsiglio parlamentare. La consapevo-
lezza della natura provvisoria ed imposta del Grundgesetz porté i socialdemocratici a ri-
nunciare a qualsiasi definizione costituzionale di un modello dei rapporti economici e so-
ciali: a fronte di questa presa di coscienza vi fu perd I'ampliamento delle competenze con-
correnti del Burd nell’ambito della materie appartenenti al diritto dell’economia, del lavo-
ro e della sicurezza sociale: sul punto v. amplius al Cap. L



sociali); o oo
uesta tradizione interpretativa non & stata interrotta o stravolta
dalla riforma costituzionale del 1967: Iinserimento nel Grundgesetz di
. un parameétro-obiéttivo in grado di vincolare le scelte federali e dei sin-
+ “goli Lander al rispetto dell’equilibrio economico generale ha reso possi-
bili tutta una serie di interventi congiunturali sui rapporti economici,
ma non ha impresso al sistema una definitiva svolta in senso dirigistico.
Gli strumenti per il mantenimento del gesamtwirtschaftliches Gleich-
gewicht sono stati peraltro definiti dalla legge ordinaria sulla stabilita il
cui art.1 impone che il bilanciamento fra quegli strumenti di politica
economica e sociale (stabilita dei prezzi, elevato livello occupazionale,
equilibrio nei conti esteri, sviluppo economico) avvenga nel rispetto
dei principi di un’economia di mercato.

A distanza di oltre dieci anni da questa riforma la sentenza sulla Mz
bestimmung confermava ed esplicitava il quadro interpretativo sopra
descritto: lungi dall’assumere a parametro del giudizio 'ordine costitu-
zionale dei rapporti economici, che i teorici della Wirtschaftsverfassung
avevano in vario modo descritto, il Tribunale utilizzava la dimensione
soggettiva ed oggettiva dei diritti fondamentali per spiegare le ragioni
della compatibilita delle regole dettate dalla legge sulla cogestione con
il diritto di proprieta dei mezzi di produzione, la libert3 di gestione del-
I'impresa e la liberta di organizzazione sindacale.

3. Modelli economici e diritti fondamentali nella cultura della so-
ziale Marktwirtschaft e nell’evoluzione dello Stato di divitto co-
stituzionale

Il percorso interpretativo ¢ 'evoluzione della giurisprudenza costi-
tuzionale che descrivono la dinamica del rapporto fra modelli costitu-
zionali e garanzie dei diritti fondamentali in materia economica resta
sullo sfondo della vicenda chiusa dalla Exwro Beschlif. La dichiarazione
di manifesta infondatezza dei ricorsi contro 'euro, motivata sulla base
dell'inesistenza di un diritto fondamentale avente ad oggetto il para-
metro economico della stabilit3, ha impedito al Tribunale costituziona-
le di approfondire i connotati del sistema costituzionale dei rapporti
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economici dopo l'introduzione dell’ eguilibrio economico generale e di
evidenziare magari le relazioni fra quel parametro e il principio supre-
mo dello Stato sociale. I dubbi che I'ingresso nella Germania nella ter-
za fase dell'Unione potesse indebolire le garanzie dei risparmiatori per
effetto del pericolo inflazionistico sono stati chiariti da una motivazio-
ne che si articola sulla mancata lesione dei singoli diritti fondamentali
invocati dai ricorrenti ( artt. 2, 1° co., 14 e 38 GG).

In verita, anche laddove il giudice costituzionale avesse potuto su-
perare 'argomento dell’ inesistenza di un diritto fondamentale alla sta-
bilita economica ed avesse potuto quindi spiegare il contenuto ed il va-
lore oggettivo dell’equilibrio economico generale la decisione avrebbe
dovuto tener conto dell’elasticita del parametro che ha in realta con-
sentito al legislatore di modulare gli strumenti di intervento sul mecca-
nismo di mercato in relazione alle diverse congiunture economiche e
sociali. Analoghe caratteristiche presenta il modello dell’econonia so-
ciale di mercato che proprio in ragione della sua apertura ed elasticita &
stata riproposta da autorevole dottrina nella veste di sistema perfetta-
mente coerente con la natura aperta e pluralistica del Grundgesetz.
Nella prospettiva della adozione di una Costituzione della Germania
riunificata 1°, Hiberle ha infatti identificato nell’economia sociale di
mereato «il modello costituzionale» dei rapporti economici: secondo
tale impostazione, 'omogeneita e quindi la perfetta congruenza fra
questa formula ed il carattere misto delle moderne carte costituzionali
discende proprio dalla capacita dell’economia sociale di mercato di co-
niugare I'obiettivo del mantenimento dei presupposti di un’economia
di mercato con l'intervento dello Stato a fini sociali.

Per poter valutare appieno il significato di questa proposta intet-
pretativa si & ritenuto opportuno indagare sulle origini della teoria del-
la soziale Marktwirtschaft e sull’evoluzione delle politiche economiche
che hanno concretizzato le premesse teoriche del modello. Questa ana-
lisi conferma Pelasticita e I'apertura della cultura della soziale Markt-
wirtschaft che deve alle sue radici ordoliberalr la coscienza della centra-
lita del valore della concorrenzialita del mercato e la sensibilita verso

i Aj sensi del revisionato art. 146 GG, la Legge fondamentale tedesca che in seguito
al compimento dell’'unita e della liberta della Germania vale per l'intero popole tedesco,
cessa di avere efficacia il glorno in cui entra in vigore una Costituzione approvata con li-
bera decisione dal popolo tedesco: sul tema v. aniplizs al Cap. 1L



: tispondere in modo efficiente alle
iverso bilanciamento fra queste due componenti
rse interpretazioni della economzia sociale di merca-
no-adattate di volta in volta alle diverse congiunture del-
'econoniia tedesca degli ultimi cinquant’anni %,

- Lapertura del modello teorico e pratico dell’economia sociale di mer-
" cato si rifletterebbe evidentemente sulla natura ¢ sulla portata del para-
“metro nell'ipotesi in cui il principio-modello fosse introdotto nel
Grundgesetz, magari nella veste di autonomo obiettivo dell’azione stata-
le (Staatsziel o Staatsaufgabe) sull’esempio di quanto & avvenuto per la
maggior parte delle Costituzioni dei nuovi Linder approvate fra il 1992
ed il 1995. Un principio costituzionale contenente 'obiettivo program-
matico del mantenimento di un’economia sociale di mercato finirebbe
per contenere una pluralita di opzioni, tante quante sono quelle che
hanno realmente reso possibile al modello di inverarsi e di adattarsi alle
diverse congiunture economiche. Lipotesi di un sindacato di costituzio-
nalitd di una legge che avesse introdotto strumenti ritenuti in contrasto
con le radici «liberali» o magari con I'anima «sociale» del modello-pa-
rametro dell’econonzia sociale di mercato porrebbe il giudice costituzio-
nale dinanzi alla necessitd di quantificare rispettivamente I'effettiva
conformita del provvedimento alle regole del mercato ovvero la concre-
ta capacita dello stesso di fare fronte ad una prestazione sociale. In en-
trambe i casi & lecito dubitare del fatto che il Tribunale costituzionale
abbia gli strumenti per svolgere simili valutazioni. Tn verita, la difficolta
di costruire un parametro-obiettivo attorno all’idea della soziale
Marketwirtschaft non intacca minimamente la sostanza e la portata di
una tradizione che appartiene al diritto costituzionale vivente e che si &
consolidata attraverso le interpretazioni dei diritti fondamentali. Sul
fronte della componente «economia di mercato» resta infarti insupera-
bile la garanzia dei presupposti dell’economia di mercato costruita at-
torno alla dimensione oggettiva delle liberta economiche; sul fronte del-
la componente «socialex, la concezione dei diritti fondamentali come
«diritti di prestazione o di partecipazione» (Leistungsrechte o Teilbabe-
rechte) ha contribuito a definire i contenuti del principio supremo dello

! Sulle radici ordoliberali della cultura della soziale Markawirtschaft e sulle forme del-
la sua attuazione politica, si rinvia al Cap. TIL
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Stato sociale e quindi a costruire un sistema dei diritti sociali talmente
articolato da giustificare in sede parlamentare il «rinvio» di una revisio-
ne costituzionale in grado di arricchire il Grundgesetz di nuovi Staats-
ziele in materia di occupazione e di sicurezza sociale 12,

Lelaborazione dottrinale e giurisprudenziale tedesca nata dalla ri-
cerca di una Costituzione economica che formalmente non trovava au-
tonoma collocazione nel testo costituzionale ¢ che quindi si sviluppd
attorno al valore dei principi supremi e alla progressiva evoluzione del-
le dimensioni dei diritti fondamentali ha in verita favorito la circolazio-
ne di un modello interpretativo che si inserisce nella tradizione dello
Stato costituzionale.

Appartengono a questa tradizione le scelte costituzionali in materia
economica presenti nel compromessso costituzionale italiano del 1948,
in cui I'opzione per la esplicita previsione di garanzie individuali e di
regole sui rapporti economici non risparmiava agli interpreti il delicato
compito di precisare il ruolo delle garanzie individuali in materia eco-
nomica alla luce dei principi supremi e di ricercare all’interno della di-
sciplina dei rapporti economici una formula ovvero un parametro in
grado di connotare 'organizzazione costituzionale dell’economia.

Altrettanto forte & 'appartenenza a questa tradizione delle pitt gio-
vani espetienze costituzionali della Spagna e del Portogallo in cui Iin-
terpretazione di un sistema «completo» ed esaustivo di disciplina
dell’economia, ricco di garanzie individuali, principi sull’organizzazio-
ne dell’economia nonché di parametri macroeconomici, ha diretta-
mente coinvolto Peffettivita del ruolo normativo e la solidita del ruolo
politico del patto costituzionale.

Nell'ultimo capitolo, la riflessione italiana e le prospettive attuali re-
lative alle forme ed alle possibilita dell'inserimento di un parametro
economico quale quello della stabilith vengono ricostruite alla luce sia
delle «peculiaritd» dell’esperienza tedesca, consolidatasi attorno alle

121 passaggi relativi alle diverse interpretazioni dei diritti fondamentali in materia eco-
nomica sono stati sviluppati nel Cap. 11, Sez. I; per quanto attiene 2lle resistenze opposte
in sede parlamentare all'inserimento nel Grundgeserz di nuovi obiettivi programmatici,
I'ultimo di questi «rinvii» si & tradotto nella mancata approvazione da parte della Com-
missione comune, istituita nel 1993 allo scopo di predisporre un progetto organico delle
revisioni necessitate dall'evento della riunificazione, di una serie di principi costituzionali
in materia di occupazione, sicurezza sociale e diritto all’abitazione: sul tema v. aniplius al
Cap. IIL



] conomia sociale di mercato», sia
tative emerse nelle esperienze delle pitl giovani
'rportoghese in cui la complessita della discipli-
na costituzionale dell’econormia convive e si confronta continuamente

con'le problematlche legate all’effettivo valore normativo delle Costi-
tuzwm ‘pluralistiche moderne .

BV dnfra al Cap. IV.

CarrroLo 1

LA EURO BESCHLUg DEL TRIBUNALE
COSTITUZIONALE FEDERALE TEDESCO:
MONETA UNICA EUROPEA, SISTEMI ECONOMICI
E DIRITTI FONDAMENTALI

Sommaric: 1. I dubbi dei ricorrenti sulla legittimita costituzionale del passaggio alla
moneta unica europea. — 2. La motivazione della decisione. — 2.1. La compartibilita
dell’ingresso della Germania nella moneta unica europea con i diritti fondamentali in
materia economica garantiti dal Grundgesetz: inesistenza di un «diritto fondamen-
tale aila stabilitd economica». — 3. Parametti economici e diritti fondamentali nel di-
battito sull'esistenza di una Costituzione economica del Grundgesetz. — 4. La mancata
costituzionalizzazione di regole sulla disciplina del rapporti economici e la natura
«provvisoria» e «dmposta» del Grundgesezz.

1. I dubbi dei ricorrenti sulla legittimita costituzionale del passag-
gio alla moneta unica europea

Il ricorso presentato dai quattro professori (2 BvR 50/89) conteneva
una dettagliata analisi delle conseguenze economiche dell'introduzione
dell’euro ed affrontava, nella seconda parte, i profﬂi giuridici del pro-
getto di Unione monetaria ed il suo impatto con i principi fondamen-
tali del Grundgesetz.

Lanalisi economica dei rischi connessi all’ingresso della Germania
nella terza fase dell'Unione Europea si fondava su due obiezioni fon-
damentali.

La prima riguardava la precocita del passaggio all’euro per una Co-
munita ancora disomogenea ed impreparata sotto il profilo della cultu-
ra della stabilitd economica. Laltra ragione era una diretta conseguen-



conorica'e divitti fondamentali

quanto l'eterogeneita delle diverse culture economi-
te & formalmente nell’euro, appariva ai ri-
un presupposto oggettivo in grado di generare una moneta
nenite debole da condannare al fallimento ed alla crisi I'intero

tto dell'Unione economica e monetaria.
. La «drammatizzazione» dei rischi connessi alla debolezza dell’euro
- mirava in veritd ad accentuare le peculiarita della posizione della Ger-
“mania che dal cambio del marco con la suddetta moneta avrebbe avu-
to da perdere molto piti di un qualunque altro Stato membro del-
I'Unione . Proprio alla luce della specificita dell’esperienza costituzio-
nale tedesca i ricorrenti hanno spiegato I'intimo raccordo fra la politi-
ca della stabilita ed il principio dello Stato sociale (Sozialstaatprinzip ov-
vero Sozialprinzip). Senza stabilitd economica non vi sarebbe stata al-
cuna speranza di raggiungere gli obiettivi dello Stato sociale di diritto
che il Grundgesetz pone fra i principi supremi: il valore della stabilita,
che discende direttamente dal parametro costituzionale dell’eguilibrio
economico generale, doveva dunque essere considerato come parte in-
tegrante del principio sociale.

Introdotto con legge di revisione costituzionale del 1967 il principio
del gesamtwirtschaftliches Gleichgewicht rappresenta il nucleo centrale
della Costituzione economica e finanziaria della Legge fondamentale te-
desca (artt. 104a, 4° comma; 109, 2° e 4° comma ; 115, 1° comma, GG).
11 ruolo di tale principio non si esaurisce nella determinazione dei fini
e delle responsabilita del Bund e dei Linder nelle scelte di politica eco-
nomica e nella gestione dei relativi bilanci (artt. 115 e 109) ovvero nel-
la concessione da parte della Federazione di aiuti finanziari per investi-
menti particolari dei Linder e dei Comuni (art. 104, a}, ma pervade
Vazione dello Stato nel suo complesso.

Nella prospettiva accolta dai ricorrenti il bene supremo della stabi-
lita, ed in particolare quello della stabilita monetaria ?, discendeva di-

! In tal senso W. Hanxer (et al.), Euro Klage, cit., 176. Nel dibattito italiano C.A.
Crampl, Leuro porterd prosperitd, in L. PaoLazzr, Euro. La moneta unica europea, Milano,
1997, 54, sottolinea if peso politico e culturale del sacrificio legato all’abbandono del mar-
co; secondo L. CaraccioLo, Euro no. Nowu morire per Maastrichs, Bari, 1997, 29, il sacrifi-
cio del marco era compensato dall’obiettivo tedesco di ottenere attraverso Maastricht la
“germanizzazione” delle politiche economiche e finanziarie dei partner, adeguandole alla
logica della stabilitd monetaria.

2 Cfr. il riferimento contenuto nell Buro Kigee, cit., 204 al principio secondo cul «wur
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rettamente dal principio costituzionale dell'equilibrio economico gene-
rale ed insieme ad esso contribuiva alla concreta realizzazione dei pre-
supposti dello Stato sociale.

Una volta dimostrato che la concretizzazione del principio dell’egzi-
librio economico generale rappresentava un passaggio costituzionalmen-
te obbligato per le scelte di politica economica tedesca, i ricorrenti, ben
consapevoli del fatto che I'impegno assunto dalla Germania nei con-
fronti della realizzazione dell'Unione Europea era stato inserito nel te-
sto costituzionale e che la stessa ratifica del Trattato di Maastricht aveva
avuto il via libera da parte del Tribunale costituzionale federale, sottoli-
neavano come siffatto impegno non potesse in alcun modo giustificare
un ingresso assolutamente prematuro in un’Unione economica e mone-
taria incapace di assicurare quel livello minimo di stabilitd necessatio
per garantire l'effettivita del principio costituzionale del Sozialer Staat.

Per quanto riguarda poi le procedure, la formalizzazione nel Grund-
gesetz dell'impegno tedesco alla piena realizzazione dell’Unione Euro-
pea non poteva giustificare alcun automatismo nella decisione di par-
tecipare alla terza fase della stessa. Nella prospettiva accolta dal ricor-
50, 'art. 23 GG non abilitava la partecipazione pura e semplice della
Germania all'Unione Europea, ma definiva piuttosto i caratteri e gli at-
tributi necessari di tale organizzazione sovranazionale. L'Unione Euro-
pea voluta dal legislatore costituzionale tedesco doveva avere infatti le
caratteristiche di un’organizzazione sovranazionale vincolata al rispetto
dei principi democvatici, dello Stato di diritto, sociali e federativi e del
principio di sussidiarietd e perfettamente in grado di garantire una tutela
dei diritti fondamentali sostarizialmente equivalente a quella assicurata
dalla Legge fondamentale tedesca (art. 23, 1° comma).

Giammai dunque tale copertura costituzionale avrebbe potuto essere
estesa ad un’Unione fondata sull'instabilita della moneta unica e come ta-
le incapace di rispettare quei principi sociali che sono attributi essenziali
ed ineliminabili del cammino comunitario disegnato dall’art. 23 GG.

In quella stessa disposizione & stata peraltro inserita una clausola ge-
nerale in virti: della quale laddove il futuro assetto dell'Unione, e quin-
di la realizzazione concreta e compiuta del progetto di Maastricht,
avesse comportato modifiche o integrazioni del Grundgesetz alle stesse

stabiles Geld ist "Soziales” Geld», principio enucleato da P. HisereE nel saggio Grund-

rechte im Leistungsstaat, in VVDSRL 30 (1972), 43 ss. in part. 62.
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si sarebbero dovuti applicare il 2° e 3° comma dell’art. 79.

A garanzia della identiti profonda del Grundgesetz, il 3° comma
dell’art. 79 esclude che il principio dello Stato federale democratico e so-
ciale (artt. 1 e 20 GG) possa essere oggetto di revisione costituzionale:
il richiamo esplicito a tale disposizione implicava dunque che le revi-
sioni del Grundgesetz eventualmente rese necessarie dalle future tra-
sformazioni dell’Unione Europea glammai aveebbero potuto intaccare
il principio federale e quello dello Stato sociale di diritro, Nell'imposta-
zione accolta dai ricorrenti, il riferimento testuale a questo limite asso-
luto richiamato nell’art. 23 GG escludeva ogni possibilitd che quei
principi supremi potessero essere messi in discussione nel corso di una
qualunque delle tappe dell’integrazione comunitaria, ivi compresa
quella del passaggio alla moneta unica.

In altri termini, la logica della stabilitd economica e monetaria,
espressa dal parametro costituzionale dell'equilibrio economico genera-
le, e il valore dello Stato sociale venivano considerate come due facce
della stessa medaglia: non si poteva mettere in crisi la prima senza al
contempo minare le basi dello Stato sociale tedesco. Rispetto a questo
profilo il disegno comunitario non dava garanzie sufficienti, nonostan-
te che I'obiettivo della stabilita dei prezzi fosse una delle precondizioni
richieste dai famosi parametri di convergenza fissati dal Trattato di
Maastricht. Uobiezione di fondo opposta dai ricorrenti al progetto co-
munitario ¢ stata ancora una volta dedotta dal valore dello Staro socia-
le: il principio sociale si realizzerebbe attraverso la stabilita economica
espressa dal valore dell'eguilibrio economico generale non solo quando
sia raggiunto Uobiettivo, considerato primario ed esclusivo in ambito
comunitario, della stabilita dei prezzi, ma quando ad esso si affianchi
Pobiettivo di un elevato livello di occupazione .

Su questo fronte i ricorrenti non hanno avuto problemi nel suppor-
tare le loro argomentazioni con la produzione dei dati, non certo rassi-
curanti, relativi agli alti livelli di disoccupazione che aftliggevano la
gran parte degli Stati membri dell’Unione.

I ricorrenti sottolineavano come nella dimensione costituzionale te-
desca il principio dello Stato sociale e quindi della stabilita accompa-
gnata da un’elevata occupazione oCcupasse una posizione privilegiata e

* Cfr., W. HANKEL et al., Furo Klage, cit., 203 ss.
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priotitaria rispetto al perseguimento dell’obiettivo della concorrenza al-
Iinterno del mercato globale. Una garanzia effettiva dell’equilibrio e
della stabilita non poteva in alcun modo convivere con un tasso di di-
soccupazione che in Europa si manteneva ben al di sopra del 10%. A ta-
le proposito i ricorrenti ricordavano che alla fine degli anni ’60, in con-
comitanza con la riforma costituzionale dell’art. 109 GG, si affermava
che il valore dell’ eguilibrio econonzico generale potesse concretizzarsi
entro i confini di una disoccupazione non superiore allo 0,8% 4. Pur es-
sendo consapevoli dell'improponibilita di analoghi parametri nella con-
giuntura di fine secolo, i ricorrenti denunciavano in ogni caso il fatto
che nella dimensione comunitaria continuasse a dominare una politica
negligente ed insufficiente rispetto alla variabile dell’occupazione .

Accanto ai profili di ordine economico ora richiamati il ricorso ri-
proponeva, a md di conclusione, un interrogativo fondamentale di na-
tura politico-giuridica: & concepibile una Unione economica e moneta.
ria senza unita politica?

Nell’ottica dei ricorrenti, il raggiungimento dei parametri imposti
dal Trattato di Maastricht difficilmente poteva costituire la condizione
necessaria e sufliciente per la realizzazione di una Comunita fondata
sulla stabilitd: nessuna coesione economica poteva infatti sostituirsi ad
una reale omogeneit politica, economica e sociale di un popolo euro-
peo. Lamiopia del disegno di Maastricht doveva essere ricondotta pro-
prio alla inesistenza di una omogenea volonta politica di porre definiti-
vamente fine alla statualita nazionale e di vivere nel Grofistaat Europa.
In veritd una simile figura organizzativa, fondata su di un’autonoma ed
indipendente Staatsgewals dell’Unione, non si poteva neppure conce-
pire in assenza di un popolo europeo organizzato. L'Unione Europea
doveva pertanto continuare ad essere definita come un’associazione di
Stati (Stastenverbund): il principio democratico poteva quindi ritener-

* Cfr. in proposito K. SteERN, P. MincH, KA. HANSMEYIER, Gesetz zir Forderung der
Stabilitit des Wachstums der Wirtschaft. Kommentar, Stuttgart, Berlin, Kéln, Mainz, 1972,
sub§ 1, 128 ss.

? Neppure le norme introdotte dal Trattato di Maastricht in materia di politica dell’oc-
cupazione fornirebbero, 2 giudizio dei ricorrenti, sufficienti garanzie: «Il nuovo Trattato
dimostra pur sempre che il disegno di un’unione monetaria senza una seddisfacente unjo-
ne economico-sociale era ed & fallimentare. Resta ciod quantomai dubbio il farto che 2
fronte di una cost elevara occupazione in Furopa sia possibile finanziare una efficace poli-
tica occupazionales.



vello nazionale. Nell’argomentare questo
ricorso attingeva alle «riserve» espresse dal Tri-
bunale costituzionale nella'Maastricht-Urteil ¢ in cui la compatibilita

della Unione Europea con i principi fondanti del Grundgesetz convive-
“va'con I'idea che:

~ il Trattato sull'Unione istituisce un’associazione di Stati (Staazen-
verbund) e non invece uno Stato fondato su un popolo europeo;

~ la Germania & uno dei «signori dei Patti» che mediante 1l Trattato
sull’'Unione, stipulato a tempo indeterminato, hanno contratto un vin-
colo associativo duraturo;

—Tesistenza di tale vincolo duraturo non impedisce tuttavia che gli
Stati membri possano anche recederne mediante un atto contrario:

— la Germania, nel dare esecuzione al Trattato di Maastricht, con-
serva la sua qualita di Stato sovrano ed originario e lo status di parita
con gli altzi Stati sovrani di cui all’art. 2, 1° comma dello Statuto delle
nazioni Unite del 26 giugno 1945 (...).

La tesi dell'inesistenza di una vera Unione politica, accolta dal Tri-
bunale costituzionale nel 1993, veniva dunque utilizzata per rafforzare
le argomentazioni dei ricorrenti: in assenza dei presupposti di un’unio-
ne politica, la Comunita poteva solo essere paragonata ad uno Stato in-
compiuto ed imperfetto.

La contrapposizione fra la qualificazione dell’Unione come Staaten-
verbund, ossia come associazione di Stati, entiti sovranazionale ancora
lontana tanto dal modello confederale che da quello federale, ¢ la per-
manenza in capo agli Stati membri di una «signoria» sulle stesse sorti
future dell’Unione poteva inoltre mettere in discussione la decisione fi-
nale del Consiglio a maggioranza qualificata in ordine alla ammissione

¢ Clr. W. Hankew (et al.), Euro Klage, cit., 250: «non esiste un potere statale dell’Unio-
ne o della Comunita indipendente ovvero autonomo, dal momento che non esiste ancora
Porganizzazione di un popolo eutopeo. L'Unione & (ancora) tutta strutturata 2 Livello na-
zionale. Il principio demacratico si invera altresi solo nella dimensione statale. Tl Tribuna-
le costituzionale federale ha del resto qualificato la Germania come uno dei ‘Signori dei
Trattati’s. Sulle radici dello scetticismo tedesco in ordine alla sussistenza di un popolo eu-
ropeo v. G.F. Manciny, Argomenti per uno Stato europeo, in Soc. dir., 1998, 7 ss. il quale
contesta le conclusioni del Tribunale costituzionale federale, puntualmente richiamate dai
ricotrent, in ordine al fatto che per poter parlare di un popolo europeo, condizione es-
senziale per un’ordinamento democratico, non sarebbe sufficiente lz legittimazione deri-
vante dal consenso, ma occorrerebbe piuttosto una comune origine etnica e culturale.
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alla terza fase dell'Unione Europea di quegli Stati che presentavano le
condizioni minime di stabilita imposte dal Trattato di Maastricht. In
virtl della previsione di una maggioranza qualificata tanto la Germania
che qualsiasi altro Stato membro poteva in realta essere posto in mino-
ranza su una decisione di siffatta portata politica ed economica. Per
queste ragioni 1 ricorrenti ponevano I'accento sulla difficolta di raccor-
dare I'affermazione del Tribunale costituzionale federale in merito alla
permanenza di una «signoria» degli stati membri sulle sorti del Tratta-
to con la contestuale possibilita che Pingresso nella moneta unica si rea-
lizzasse al di 1 delle riserve espresse da uno dei «Signori dei pattis.

Una tale contraddizione poteva essere superata solo affermando che
il principio maggioritario incontrava dei precisi confini a livello costi-
tuzionale. La regola della maggioranza avrebbe dovuto cioé recedere
tutte le volte che fossero entrati in gioco gli interessi pit elementari de-
gli Stati membri: appariva del resto inconcepibile il fatto che a livello
europeo uno di questi potesse essere messo in minoranza quando la de-
cisione coinvolgeva interessi vitali per la sua stessa identita costituzio-
nale. La decisione sulla partecipazione della Germania alla terza fase
dell’Unione monetaria coinvolgeva direttamente uno di quegli interes-
si elementari dello Stato federale tedesco in quanto poneva in discus-
sione il valore della stabilita che, per le ragioni sopra richiamate, era
stato dai ricorrenti ricondotto alla forma di Stato sociale voluta dal
Grundgesetz”.

Una volta dimostrata la incompatibilitd dellingresso nell’euro con i
supremi valori della democraticita della decisione politica, della stabi-
lita economica e quindi dello Stato sociale, il ricorso poneva 'accento
sulla responsabilitd del Tribunale costituzionale federale nella sua fun-
zione di custode dei diritti fondamentali e dell’identita stessa del
Grundgeseiz. Proprio nella sua qualita di garante dei diritti fondamen-
tali il giudice costituzionale era chiamato a pronunciarsi sulla lesione
dellart. 38, dell’art. 14 e dei principi fondamentali contenuti negli artt.
le2, 1° comma, GG. '

Per ci6 che riguarda l'art. 38 GG, i ricorrenti denunciavano la lesio-
ne del diritto di ciascun singolo elettore a partecipare al processo di
formazione della volonta comune europea. Le condizioni essenziali per

7 Cir. W. HANKEL et al., Euro Klage, cit., 277.



landamentali:

azione popolare all’ingresso nella terza fase del-
1 cidevano con una completa e trasparente politica di
formazione da patte del Governo federale sui benefici e sui rischi che
la stessa avrebbe comportato. Nell'interpretazione accolta dai ricor-
“tenti, T’art. 38 non si sarebbe limitato a codificare il principio della de-
mocrazia rappresentativa, fondata sull’eleggibilita del Bundestag, ma
avrebbe altresi impedito che nell’ambito delle norme costituzionali
sull’'adesione della Germania all’'Unione Europea (art. 23 GG) si po-
tesse arrivare a comprimere il diritto di voto del singolo cittadino me-
diante un trasferimento di compiti e di funzioni proprie del Bundestag
tale da violare il principio democratico dichiarato inviolabile dagli artt.
79, 3° comma e 20, 1° e 2° comma, GG. In nome del principio demo-
cratico, dunque, ogni singolo cittadino aveva il diritto di pretendere
che le decisioni riguardanti il futuro dell’organizzazione statale fossero
assunte sotto la responsabilita del Parlamento. 1l fatto poi che gli atti
giuridici della Comunita siano in massima parte adottati da organi ap-
partenenti all’esecutivo comunitario rendeva necessario, nell’ottica dei
ricorrent, il vaglio e la ratifica degli stessi da parte dei singoli Parla-
menti nazionali®
Lalesione del principio democratico espresso nella formula della re-
sponsabilita parlamentare di cui all’art. 38 coinvolgeva anche il princi-
pio personalistico espresso dall’art. 2, 1° comma, GG. 1l diritto fonda-
mentale al libero sviluppo della propria personalitd poteva infatti esse-
re messo in discussione dalla decisione politica di entrare nell’euro: ta-
le novita avrebbe potuto generare incontrollabili sviluppi dell’inflazio-
ne dalla quale sarebbe derivato un progressivo deterioramento delle
generali condizioni di vita individuali. Il diritto al libero sviluppo della
personalita, che da concretezza al valore supremo della Menschenwiir-
de di cui all’art. 1 GG, difficilmente poteva mantenere intatta la sua
forza anche in presenza di una decisione del Bundestag e del Bundesrat
tavorevole all'ingresso della Germania nella terza fase dell’Unione, poi-

8 Cid dovrebbe avvenire in attesa che si consolidi un autentico parlamentasismo nei
rapporti fra le istituzioni comunitarie, poicheé solo allora si potra parlare di un existentiel-
ler enropdischer Staat: cfr. W. HANKEL (et al.), Ewro Klage, cit., 291 ss. La formula existesn-
tieller enropdischer Staar & di KA. SCHACHTSCHNEIDER, Die existenticlle Staatlicheir dev
Vélker Europas, in W. BLOOMEYER, KA. SCHACHTSCHNEIDER (a cura di), Die enropéische
Usnion als Rechisgemeimschaft, Berlin, 1993, 111 ss,
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ché quella decisione appariva in evidente contrasto con le regole del di-
ritto.

Le conseguenze della Euro-Politik potevano inoltre mettere in crisi
anche la stessa garanzia individuale della proprieta privata di cui all’art.
14 GG. I ricorrenti avevano infatti desunto dalla garanzia della pro-
prieta privata ['esistenza di un obbligo per lo Stato di assumere inizia-
tive in favore del principio della stabilita dei prezzi. Difficilmente si sa-
rebbe potuto evitare la lesione di questo principio qualora la decisione
politica fosse stata favorevole ad un ingresso prematuro pell’euro, in-
gresso che avrebbe avviato uno sviluppo inflazionistico difficilmente
controllabile da parte dei governi nazionali. Un’integrazione nell Unio-
ne monetaria che fosse coerente con quanto stabilito nell’art. 88 GG,
dovrebbe infatti presupporre che I'autoritd monetaria centrale (Banca
centrale europea) fosse realmente in grado di garantire I'obiettivo del-
la stabilita dei prezzi®,

Poiché, per le ragioni sopra richiamate, queste condizioni dovevano
ritenersi del tutto insussistenti, i ricorrenti denunciavano il fatto che
Pingresso nell’euro avrebbe compresso illegittimamente il diritto fon-
damentale di proprieta privata nella misura in cui il potere d’acquisto
della moneta non veniva pidt in alcun modo posto al riparo dalla pro-
gressione del tasso di inflazione.

In definitiva, dunque, le censure dei ricorrenti coinvolgevano tanto
il profilo della liberta e della democraticita della scelta politica, quanto
le garanzie dei diritti fondamentali di natura economica: all’interno di
questa seconda categoria veniva collocato il diritto di proprietd privata
ed il diritto fondamentale alla stabilita economica che i ricorrenti rica-
vavano dalle norme della Costituzione economica e finanziaria nella par-
te in cul impongono al Buxd e ai Linder I'obiettivo del mantenimento
nelle scelte di politica economica dell’eguilibrio economico generale.

I dubbi dei ricorrenti sono stati ritenuti infondati dal Tribunale co-

? Al sensi dell’art. 88 GG la Federazione istituisce una banca valutaria e di emissione
come Banca federale. I suoi compiti e poteri possono essere conferiti, nel quadro del-
I'Unione Europea ad una Banca centrale europea indipendente e vincolata al fine prioti-
tario di garantire la stabilita dei prezzi. Nel dibattito italiano pitt recente F. Ranmpini, B
Jetto FEuro, Milano, 2002, 64 dubita della capacita dell'euro di produrre effetti benefici sul
livello dei prezzi a vantaggio dei consumatori: tale risultate presupporrebbe 'adozione di
misure fiscali che I'Unione non & in grado di adottare, essendo le tasse definite in casa pro-
pria da clascuno desli Stati membri.



remo nel paragrafo seguente come la motiva-
uro-Beschluff ruoti attorno alla dimostrazione della manca-
ta violazione dei diritti fondamentali di partecipazione politica e delle

- liberth economiche.

2. La motmwazione della decisione

La decisione di manifesta infondatezza & stata adottata dal secondo
Senato del Tribunale costituzionale federale secondo la procedura di cui
all'art, 24 della legge ordinaria sul funzionamento del Bundesverfas-
sungsgericht (BVerfGGG); tale disposizione prevede infatti che in caso di
istanze irricevibili o manifestamente infondate la decisione di rigetto
viene deliberata dal Tribunale all'unanimiti. La forma della decisione &
quella dell’ordinanza (Beschiuf) che, ai sensi dell’art. 25, 2° comma,
BVerfGG, viene adottata in assenza della discussione orale (ohne miind-
liche Verbandlung). La scelta della formula della manifesta infondatezza
¢ stata dai commentatori associata ad un’esplicita affermazione di prin-
cipio: il giudice costituzionale federale ha infatti chiarito definitivamen-
te che il diritto costituzionale sostanziale tedesco non subisce violazioni
per effetto delle decisioni che attengono allo svolgimento delle diverse
fasi dell'Unione Europea volute dal Trattato di Maastricht 19,

1 In questi termini il commento di H. KorTz, in EWS, 1998, 226. Prima della presen-
tazione dell' Euro-Klage, G. BECKER-NEETZ, Rechtliche Probleme im Zusammenhan g it
der Europiischen Wihrungsunion, in EWS, 1996, 369 ss, si interrogava sulla possibilita
gluridica di un ricorso costituzionale diretto promosso da un singolo cittadino o magari da
un singolo Laxd all'interno di un Bund-Linder-Klage contro una delle decisioni adosate
dagli organi politici di vertice (Ak# bobeitlicher Gewalt) ovvero, laddove si volesse conte-
stare 'automatismo della partecipazione della Germania alla terza fase dell'Unione Euro-
pea, contro 'omissione di un atto da parte di un organo costituzionale ( Unterlassung von
Hobeitsakzen). Le probabilita di successo di simili iniziative avrebbero dovuto essere va-
lutate sia sotto il profilo della eventuale ammissibilitd di un ricorso diretto che avesse ad
oggetto il comportamento omissivo di un organo costituzionale, sia sotto il profilo della
eventuale lesione di un diritto fondamentale, quale quello garantito dal principio delia
rappresentanza politica di cui all’'art. 38 GG. Anche qualora si ritenesse ammissibile un ri-
corso contro l'ingresso nell’euro si aprirebbero ulteriori questioni problematiche sul pla-
no dei rapporti con gli organi comunitari ed in particolare con il Consiglio. Si potrebbe ad
esempio considerare 'ipotesi di un controllo diretto della decisione de! Consiglio europeo
relativa all'ingresso nella moneta unica degli Stati che si sianc allineati ai parametri di Maa-
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La prima parte della decisione ripercorre le tappe essgnzia@i dellat
partecipazione degli organi costituzionali tedeschi al.Ia _reahzzazmne di
quel progetto: in particolare, i giudici costituzionali ricordano che la
stessa Banca centrale tedesca, ovverosia il «custode» del valore della
stabilitd, ha ritenuto ammissibile, alla luce dei risultati ottenuti c.ia que-
gli Stati membri che hanno provveduto a correggere l'eccesso di deﬁczt
che li affliggeva, I'ingresso della Germania nella terza fase dell’Unione
monetaria a partire dal 1999. Il Tribunale ¢ altresi consapevol_e del fat-
to che le reali possibilita di successo nel lungo periodo dell’Umol_ae.non
dipendono soltanto dalla capacita attuale degli Stati di adegularm. ai pa-
rametri imposti, quanto piuttosto dalla potenziale capacita di sviluppo
economico in ogni parte dell’Unione. Se i criteri di convergenza non
saranno concretamente realizzati e non potranno essere rispettati nel
tempo, tanto pit grande sara il rischio per lo sviluppo economico fiel-
I'Unione e per il successo del progetto nel suo complesso. Per raggiun-
gere siffatto obiettivo occorre infatti perseguire, accanto al fine Flella
stabilita, un disegno di politica economica ed un adattamento de1. set-
tori pubblico e privato alla nuove condizioni di riferimento: an si .d.o-_
vrebbe pertanto sottovalutare la prospettiva futura di ulFer10r1 sacrifici
da parte degli Stati membri, nonostante il giudizio positivo della Com:
missione sul raggiungimento dei parametri imposti dal Trattato di
Maastricht. Proprio perché I'ingresso nella terza fase dell'Unione com-
porta una serie di conseguenze cconomiche che debbono essere rigo-
rosamente meditate, la decisione finale sulla partecipazione ad un simi-
le disegno resta in ogni caso una decisione politica.

I giudici di Karlsruhe sono inoltre ben consapevoli del ‘fatto che la
preparazione all’ingresso nella terza fase ha aperto u.n’apapla ed accesa
discussione sulla capacita o meno della politica economica e monetaria
comune di garantire 'effettiva stabilita della moneta.

11 Tribunale non nasconde le perplessita sollevate in merito alla ca-
pacita dell’euro di fungere da contrappeso al potere de?l_dollar_o e dello
jen: le perplessita coinvolgono peraltro anche i rapporti interni alla Co-

stricht da parte del Tribunale costituzionale federale in qualita di giudi_ce del {:in,x'rio alla_t
Corte di Giustizia ex art. 177, 3° comma, oggi art. 234, del Trartato CEE in realtd, ] ipotesi
appare difficilmente realizzabile dal momento che non vi sarebb'e spazio, ?xﬂa luce di una
giurisprudenza costituzionale oxtnai consolidata, per una tutela giuridica diretta contro ghi
arti adottati dagli organi della Comunita {7v4, 377-378).
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munita dal momento che i pericoli della crescita dell'inflazione potreb-
bero anche essere maggiori rispetto al sistema attuale di concorrenza
fra le diverse Banche centrali nazionali.

Mentre I'attuale assetto dell’ordinamento comunitario in cui l'inte-
grazione ¢ sostanzialmente limitata agli scambi economici non sembra
aver indebolito i valori giuridici di natura non economica ¢ e garanzie
dei diritti fondamentali, la costruzione dell’'Unione monetaria all'inter-
no dell'Unione Europea potrebbe non essere in grado di tutelare la te-
nuta complessiva dell'impianto comunitario. Accanto a tali perplessita
i giudici costituzionali non mancano di evidenziare il rischio che quel-
le disfunzioni possano in futuro acuirsi in virtii del fatto che il previsto
ampliamento dell’attuale composizione degli Stati membri non potreb-
be, allo stato attuale dell’integrazione, essere in alcun modo impedito o
reso pit difficoltoso. Anche nell’ottica della trasformazione dei merca-
ti mondiali, in cui il mercato interno europeo si trovera inserito, la de-
cisione sottolinea 'importanza del ruolo degli Stati membri in qualita
di garanti del diritto nei confronti del consolidamento dei poteri eco-
nomici e della contemporanea attuazione del principio della necessaria
legittimazione democratica per I'esercizio del potere sovrane 1.

In questa premessa & evidente Vintento di evidenziare luci ed ombre
del processo di integrazione comunitaria. Cotne gia era avvenuto nella
Muaastricht Urteil, in cui la decisione in ordine alla compatibilitd della
ratifica del TUE con i principi del Grundgesetz era stata accompagnata
da una serie di «riserves sulle evoluzioni future dell’integrazione me-
desima, fra le righe dell’ Euro-Beschluf riecheggiano i dubbi manifesta-
ti da quella parte di opinione pubblica tedesca e di cultura economica
che denunciava I'immaturita dell’Unione monetaria rispetto al-
I'obiettivo della stabilita economica, essenziale per la garanzia del-
Pidentita stessa della Costituzione economica e finanziaria tedesca 12,

Una volta riassunto il contenuto dei ricorsi presentati, la motivazio-
ne in diritto si apre con la dedotta violazione del principio della rap-
presentanza democratica di cui all’art. 38 GG,

"1 Cosi BVerfG, Beschiug, 1, alla fine del § 3, loco cir., 167,

" Vedi BVerfG, Beschluf des Zwestens Senats, 31 marzo 1998, sub 1, § 3, loco cit, in
cui si cita il volume intitolato Die Zukunft der Deutschen Mark, a cura di WILLECKE, pub-
blicato nel 1997 ed il Manifesto elaborato da 165 professori di economia dal significativo
titolo «Der Ezro kommt zu friths.
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In entrambe i ricorsi si sosteneva che solo la partecipazione della
Germania ad una effettiva Stabilititsgemeinschaft avrebbe potuto esse-
re ricondotta alla responsabilita politica del Bundestag e quindi discen-
dere direttamente dalla ratifica del Trattato di Maastricht: le perplessita
relative all’effettivo radicamento di una cultura della stabilita allinter-
no degli Stati membri si traducevano in altrettanti dubbi sulla costitu-
zionalita della decisione politica di partecipare all’Unione monetaria.
Quegli stessi dubbi apparivano ai ricorrenti ancor pill inquietanti in
virtit del fatto che il completamento dell’'Unjone economica e moneta-
ria avrebbe potuto consolidare una «statualita europea» che, superan-
do la statualita dei singoli Stati membri, poteva essere «ratificatas solo
da un nuovo «patto costituzionale».

Per dimostrare I'inesistenza della violazione dell’art. 38, il Tribuna-
le costituzionale federale attinge alla motivazione della sentenza Maa-
stricht e rinvia quindi alle «radici costituzionali» dell’adesione della
Germania al progetto di Unione economica e monetaria secondo le
condizioni prescritte dal revisionato art. 23 GG. Llart. 38 GG, nel tu-
telare il diritto soggettivo degli elettori a prender parte alle votazioni
del Bundestag, garantisce la legittimazione democratica del potere pub-
blico: nell’ambito di applicazione dell’art. 23 GG, la garanzia posta
nell'art. 38 impedirebbe che il diritto dell’elettore possa essere nella so-
stanza svuotato per effetto di un trasferimento di compiti e di funzioni
del Bundestag a favore degli organi comunitari tale da violare il princi-
pio democratico, dichiarato intangibile dal combinato disposto degli
artt. 79, 3° comma e 20, 1° e 2° comma, GG . La Repubblica federa-
le di Germania nel momento in cui ha contribuito alla realizzazione del
progetto di Maastricht, ha assunto 'impegno di partecipare alla forma-
zione della volonta di quella associazione di Stati che non pud certo es-
sere considerata una violazione del principio democratico: una affer-
mazione tanto radicale porrebbe del resto in discussione la stessa di-
sponibilita tedesca all’integrazione espressa gia dai «Costituentis di
Bonn nel 1949, ‘

Avendo dunque la Germania aderito al progetto dell’Unione econo-
mica e monetaria sulla base dei presupposti costituzionali posti nell’art.
23 GG, l'esercizio dei diritti di partecipazione tedesca all’interno

" Cfr. la sentenza Maastricht del 12 ottobre 1993 (trad. it.), in Giur. cosz., 1994, 688-89.
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delorganizzazione comunitaria viene ricondotto dai giudici costitu-
zionali alla partecipazione del Bundestag nella formazione della volonta
politica e degli atti normativi dell’'Unione (art. 23, 2° e 3° comma,
GG) ™. Per queste ragioni anche il passaggio alla terza fase dell'Unione
¢ una decisione che gode di sufficiente legittimazione democratica: ar-
rivati a questo punto dell’integrazione, modi e tempi del passaggio alla
moneta unica sono stati definiti, sia pure nelle linee essenziali, dal Trat-

tato e hanno ricevuto forma giuridica vincolante in virti della ratifica -

dello stesso, decisione assunta dal Bundestag e dal Bundesrat sotto la
propria responsabilita.

Per cid che riguarda la violazione del pilt generale valore della tra-
sparenza ¢ della conoscibilita delle scelte politiche, valore dal quale i ri-
correnti facevano discendere una sorta di diritto fondamentale alla «li-
beralitas di tutta la politica, la risposta dei giudici costituzionali & anco-
ra negativa. Se & infatti indubbio che la democrazia presuppone esi-
stenza di precondizioni essenziali, quali il costante libero confronto nel-
la societh tra forze, interessi ed idee, confronto nel quale si chiariscono
e si evolvono anche gli obiettivi politici in modo tale da garantire il for-
marsi di una opinione pubblica libera e consapevole ™, tali precondizio-
ni non possono integrare l'oggetto di un diritto fondamentale e come ta-
li non possono essere sindacate nel corso di un processo attivato su ri-
corso costituzionale diretto (VerfassungsbeschwerdeprozefS). Non sareb-
be in altri termini sindacabile in quella sede processuale I'insieme del-
le decisioni politiche che hanno condotto all’attuale stadio dell’inte-
grazione europea. Tale insieme comprende le motivazioni adottate dal
Bundestag e dal Bundesrat, la loro rappresentazione dei fini nel momen-
to in cui hanno deliberato I'adesione al Trattato di Maastricht e la con-

seguente revisione costituzionale che si rese necessaria 16,

14 Sul ruolo del Parlamento rispetto alla decisione sull'adesione della Germania alla
terza fase dellUnione, v. M. SELMAYR, Die europdische Wabrungsunion zwischen Politik
und Recht, in EuZW, 1998, 101 ss.; I'autore esclude che si possa configurare l'ipotesi di un
veto del Bundestag e del Bundesrat che possa essere opposto al Governo federale, sia sulla
base dell'interpretazione dell’art. 23 GG che dei rilievi in proposito formulati dal Tribu-
nale costituzionale nella Maastricht-Urteil (7, 107-108).

15 Cfr. la sentenza Maastricht, loce ciz., 690 ss.

16 Cosi BVerfG, Beschinf des Zweiten Senats vom 31 marzo 1998, sub B, punio L, loco
cit., 170.
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2.1. La compatibilita dell'ingresso della Germania nella moneta unica
europea con i diritti fondamentali in materia economica garantiti
dal Grundgesetz: Uinesistenza di un «diritto fondamentale alla sta-
bilitd economica»

Nella parte seconda della motivazione in punto di diritto i giudici af-
frontano il problema della compatibilita della partecipazione della Ger-
mania alla terza fase dell'Unione con il rispetto dei diritti fondamentali
in materia economica. I ricorsi sono stati dichiarati infondati anche sot-
to il profilo della violazione del diritto di proprietd, garantito nelle for-
me e nei limiti posti dall’art. 14 GG, nonché della violazione del diritto
fondamentale alla stabilita economica ricostruito dai ricorrenti attorno
al principio costituzionale dell’equilibrio economico generale.

Secondo la tesi sostenuta dai ricorrenti la legge di ratifica del Tratta-
to di Maastricht aveva modificato nella sostanza il contenuto del ri-
sparmio espresso in marchi tedeschi ed aveva quindi indirettamente
«creato» un ulteriore limite apponibile al diritto di proprieta. Se & vero
che il Trattato di Maastricht ha progettato la realizzazione di una Unio-
ne monetaria fondata sul valore essenziale della stabilita, appariva ai ri-
cotrenti quantomeno «opportuno» ammettere il sindacato del giudice
costituzionale in sede di ricorso diretto sull’eventuale lesione delle le-
gittime aspettative dei risparmiatori in materia di mantenimento del va-
lore del denaro.

La risposta del Tribunale costituzionale si fonda sulla precisazione
dell’ambito della garanzia costituzionale della proprieta privata. L'art.
14 GG tutela il diritto di possedere beni materiali ovvero denaro, di
utilizzarli, di amministrarli nonché di disporre dei medesimi. All'inter-
no della garanzia costituzionale della proprieta (art. 14, 1° comma) il
Grundgesetz tutela i presupposti economici fondamentali della liberta
di agire. La tutela costituzionale della proprietd implica la funzione di
garantire al titolare del diritto fondamentale un ambito di liberta nel
campo dei rapporti patrimoniali, al fine di garantire allo stesso un equi-
librato e responsabile sviluppo delle proprie condizioni di vita. Nella
societd moderna la gran parte dei cittadini si preoccupa di salvaguar-
dare i presupposti economici della propria esistenza sempre meno ri-
correndo all’ampliamento della proprieta di beni materiali e sempre
pilt frequentemente attraverso la gestione oculata dei proventi del pro-
prio lavoro. Per questa ragione la garanzia della proprieta privata non
e a3 T ol et mvateriali ma anche 1 credito in monets che.
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nelle forme di un diritto esclusivo, & preordinato all’utilizzazione pri-
vata da parte del detentore ed & il frutto delle individuali capacita or-
ganizzative. Una siffatta garanzia della proprieta privata implica ovvia-
mente la possibilita di scambiare beni materiali e somme di denaro: la
possibilita di quantificare il valore dei beni in denaro & parte essenziale
della funzione di garanzia svolta dall’art. 14 GG. 1l denaro rende quin-
di tangibile e concreta la liberta di agire e di disporre del singolo.
Tuttavia, sottolineano ancora i giudici di Karlsruhe, il valore del de-
naro &, in particolari condizioni, soggetto ai mutamenti che interessano
i rapporti politico-sociali. Tale valore si consolida nel quadro delle scel-
te della politica finanziaria statale e si quantifica attraverso la fissazione
dei prezzi, dei salari, degli interessi e sulla base di valutazioni ed aspet-
tative di carattere economico. Il valore esterno del denaro deriva poi
dall’andamento della moneta nazionale rispetto alle altre valute e quin-
di rispetto alle loro condizioni istituzionali, economiche e sociali. In
questa sostanziale dipendenza dell’andamento della moneta nazionale
da una pluralita di fattori diversi, lo Stato potrebbe anche non garanti-
re il valore del denaro alla stregua di un diritto fondamentale. Nella
stessa misura in cui il diritto di proprieta tutela la liberta di disporre dei
proprietari offerenti e non gia la capacita di disporre di coloro che rap-
presentano la domanda, la garanzia del diritto fondamentale del pro-
prietario che dispone di somme di denaro potrebbe estendersi solo ai
presupposti istituzionali ed al potere di disposizione del singolo 7.

17 Cosi testualmente BVerfG, Beschlufl des Zweiten Senats vom 31 marzo 1998, sub B,
punto I, § 1, b): «Tuttavia, il valore del denaro ¢ in particolare circostanze condizionato
e dipendente da una serie di fattori generali. Tale valore si sviluppa essenzialmente entro
Pambito della sovranitd monetaria statale e della politica finanziaria anche in refazione al
grado di turela dei diritti fondamentali, in particolare sulla base de! livello dei prezzi, dei
salari, degli interessi, delle ponderazioni e delle aspettative di natura economica. I! valore
esterno del denaro deriva poi dall'andamento della moneta nazionale rispetto alle valute
estere e quindi al complesso delle condizioni economiche e sociali interne. In ragione di
questa dipendenza da una serie di fattori, lo Stato non & in grade di mitelare il valore del
denaro in termini di diritto fondamentale del singolo. Cosi come l'art. 14, 1° comma, GG
nel caso della proprietd dei beni materiali pud tutelare la liberta di disposizione del pro-
prietario offerente, e non gid anche la disponibilitd dell’acquirente, cosi anche nel caso del
denare, sono oggetto di tutela unicamente i presupposti istituzionali e P'attribuzione indi-
viduale». Secondo R. Zuck, C. Lenz, Warum, cit., 1121, una violazione degli arzc. 14, 1°
comma, 2, 1° comma e 20, 1° comma, GG sarebbe stata immaginabile solo se quelle di-
sposizioni avessero espressamente disciplinato materialmente i criteri per tutelare dal pe-
tieolo dell'inflazione e sempre che questi criteri fossero coincidenti con i eriteri di conver-
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Una volta che il marco tedesco sara sostituito dalla moneta unica, an-
che la garanzia della parita dello scambio (denaro contro beni materia-
li) ¢ destinata a subire delle modificazioni in quanto cambia il quadro
giuridico che garantisce sul piano del diritto patrimoniale lo spazio di li-
berta che si concretizza mediante 'uso del denaro. Lequita dello scam-
bio in futuro non si basera pit sulle regole dettate dalla comunita giuri-
dica statale della Repubblica federale tedesca, ma verra portata avanti
da una diversa comunita giuridica. Le modalitd con le quali tale varia-
zione monetaria sard gestita dall'Unione Europea e la sua eventuale
compatibilitd con la garanzia della proprietd privata non sono suscetti-
bili di sindacato da parte del giudice costituzionale federale tedesco '®,

Per individuare i presupposti costituzionali che legittimano il muta-
mento del quadro giuridico in cui si colloca il valore della stabilita del-
la moneta e quindi il valore del risparmio coperto dalla garanzia costi-
tuzionale della proprietd privata, il Tribunale rinvia all’art. 88, 2° com-
ma, GG, nella parte in cui consente il trasferimento di funzioni alla
Banca centrale europea, nonché al voto espresso dal Bundestag e dal
Bundesrat sul Trattato di Maastricht in attuazione di quanto disposto
dall’art. 23, 1° comma, GG. Il fondamento della legittimazione del-
I’'Unione Europea deve essere ricercato, oltreché nella revisione
dell’art. 23, anche nella contestuale modifica dell’art. 88 GG che rende
possibile i compimento del progetto di Maastricht attraverso I'intro-
duzione della moneta unica ed il passaggio sostanziale del governo del-
la moneta alla Banca Centrale Europea. Con 'autorizzazione alla ratifi-
ca del Trattato il legislatore tedesco ha consentito che il marco tedesco,
a seguito del perfezionamento della terza fase dell'Unione, fosse sosti-
tuito dall’euro. In questo contesto istituzionale & evidente come il po-
tere decisionale in materia di politica monetaria sia stato definivamen-
te sottratto alla Germania e che quindi il garante del valore del denaro
non sia piti apparato istituzionale tedesco 7.

Per ¢io che riguarda le modalita e le forme del passaggio della Ger-
mania alla terza fase dell’'Unione, gli artt. 109] e 104C (oggi artt. 121 e

genza indicati dal Trattato di Maastricht: in realt?, entrambe le condizioni suddette sono

inesistenti dal momento che i Grandgesetz non contiene regole definite per il persegui-
mento di una politica antinflazionistica.

'8 Cost BVerfG, Beschlufl des Zweiten Senats vow: 31 marzo 1998, B, punto IT, § 2,
¥ Cost BVerfG, Beschlufl, cit., ibidens.



indicano chiaramente i parametri di convergenza
i gli Stati membri che aspirano a partecipare
onetaria a far data'dal 1 gennaio 1999 2°. Secondo il Tri-
:b?}}}gk‘_ costituzionale federale, quei parametri non creano in realts al-
“cun automatismo, ma aprono semplicemente la strada ad un ambito di
" decisioni e di valutazioni prognostiche. La valutazione e 'esame dei da-
ti pervenuti all'Istituto monetario europeo ed alla Commissione richie-
dono analisi e decisioni empiriche che possono fondarsi in modo ap-
prossimativo anche sulle regole dettate dall’esperienza pratica. 11 giudi-
zio sulle possibili evoluzioni del progetto implica valutazioni fondate
sulla ragionevolezza e sulla verosimiglianza: quel giudizio non & certo
in grado di dare soluzioni definitive né di fornire in alcun modo delle
certezze. L'auspicato mantenimento di una convergenza duratura at-
torno ai parametri di stabilitd raggiunti impone che la decisione finale
sia assunta da organi responsabili sulla base di una mescolanza di valu-
tazioni fondate sui fatti, di valori dettati dall’esperienza ed anche di
rappresentazioni di volonta.

Una siffatta valutazione prognostica fondata su conoscenze econo-
miche e manifestazioni di volonta politica non pué che rientrare all’in-
terno della responsabilita decisionale di Governo e Parlamento secon-
do le regole dettate dall’art. 23 GG. Il riparto delle competenze dovra
ancora una volta essere interpretato ed attuato in conformita con il
principio della leata fra gli organi costituzionali (Organtreue) !,

Accanto alla violazione dei diritti economici i ricorsi avevano utiliz-
zato il parametro del libero sviluppo della personalita: in realta, anche
il tentativo di invocare la lesione del diritto-clausola generale dell’art. 2,
1° comma, GG non ha pero ottenuto alcun successo. Nell'interpreta-
zione accolta dal giudice costituzionale, la sostanza del diritto al libero
sviluppo della personalita, al pari degli altri diritti fondamentali, non &
in grado di contenere anche una qualche forma di garanzia nei con-
fronti della decisione che coinvolge il fondamento e le conseguenze di

‘ _20 L’art._ 104C, oggi art. 104 TCE, impone agli Stati membri di evitare disavanzi pub-
bizcz eccessivi e rinvia, per la concreta definizione dei valori di riferimento al Protocollo sui
disavanzi pubblici eccessivi allegato al Trattato; Part. 1097, oggi art. 121 TCE, contiene al
4° co;nma Pesplicita previsione del termine ultimo (1 geonaio 1999} per il passaggio afla
terza fase.

2 L . R s . .
_ 116 g;omto riproduce in realtd un principio invocato gia nella sentenza Maastricht, Jo-
co cit., .
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una Unione monetaria fra alcuni degli stati membri della Comunita.
Siffatta decisione si fonda su premesse valutabili da parte di organi po-
liticamente responsabili e rientra nel quadro costituzionale delle re-
sponsabilita del Governo e del Parlamento. I riflessi economici e socia-
li di una simile decisione e quindi le previsioni sulla stabilita della nuo-
va moneta nel hingo periodo non sono sindacabili sotto il profilo della
loro potenziale capacita lesiva di un diritto fondamentale, ma dovran-
no essere piuttosto oggetto di un’attenta ponderazione: tale compito
non pud spettare al giudice costituzionale in quanto implica valutazio-
ni politiche che solo Governo e Parlamento sono in grado di assumere
sotto la propria responsabilita %2

1l richiamo alla responsabilita politica del Parlamento e del Gover-
no costituisce in verita la linea guida della Euro-Beschluf che, ripercor-
rendo le argomentazioni utilizzate nella sentenza Maastricht, ribadisce
il ruolo ed il peso della decisione politica nella determinazione sul pas-
saggio alla terza fase dell’'Unione economica e monetaria. Al tempo
stesso, la decisione in questione nega in radice la possibilita di trasfor-
mare in via interpretativa l’obiettivo della stabilita in una pretesa indi-
viduale al mantenimento all’interno dell'Unione monetaria delle con-
dizioni e dei presupposti essenziali per I'attualizzazione del fine sud-
detto ?*. Viene in tal modo bocciato il tentativo dei ricorrenti di co-
struire in termini di diritto fondamentale il valore della wirtschaftliche
Stabilitit che nelle norme sulla Costituzione economica del Grundgeserz
& stato concepito come parametro guida delle scelte di politica econo-
mica e finanziaria del Bund e det singoli Linder.

In verita, il tentativo di collegare i caratteri di un definito sistema

2 ¥ questa la conclusione della Euro-Besch/uf in ordine alla presunta violazione del di-
ritte fondamentale al libero sviluppe della personalita: «Gli sviluppi economici nel lungo
periodo ed i connessi effetti sulla stabilita di una moneta non possono essere giudicati alla
stregua del singolo e puntuale intervento, ma devono piuttesto essere costantemente rifor-
mulati e continuamente verificati. Questo non & compito dei giudici, ma piuttoste del Go-
verno e del Parlamento» (loco cit., 172).

2 Ricorda A. PREDIER, L'Unione cconomica e monetaria, Relazione al Convegno su La
costituzione europea, Peragia 7-9 ottobre 1999, in AIC, Annuaric 1999, La Costituzione en-
ropes, Padova, 2000, 122, che con questa decisione il Tribunale federale tedesco avrebbe
chiuso ogni possibilita di trasferire a livello di microdiritto individuale il progetto della sta-
bilita consolidato in un progetio costituzionale che vede protagonista la Banca centrale eu-

ropea.
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economico con le garanzie dei diritti fondamentali, tentativo bocciato
dai giudici di Karlsruhe nei termini ora richiamati, non rappresenta
una novitd nel panorama del diritto costituzionale dell’economia: il
rapporto fra le regole costituzionali in materia economica ed i diritti
fondamentali rappresenta infatti una costante dell’ampio dibattito sul-
la Wirtschaftsverfassung contenuta nel Grundgesetz, dibattito attorno al
quale la migliore dottrina giuspubblicistica tedesca si confrontava gia
nei primi anni di attuazione del «compromesso» di Bonn.

3. Parametri economici e divitti fondamentali nel dibattito sull’ esi-
stenza di una Costituzione economica de! Grundgesetz

In assenza di un capo autonomo dedicato alla disciplina dei rappor-
ti economici e sociali, la dottrina costituzionalistica si impegno fin dai
primi anni 50 nella ricerca di principi fondamentali e di garanzie co-
stituzionali in grado di legittimare un sistema di rapporti economici
coerente con 'impianto liberal-democratico del Grundgesetz. Le di-
sposizioni costituzionali tradizionalmente invocate erano lart. 2, 1°
comma, nella misura in cui riconosce il diritto al libero sviluppo della
personalitd anche nel campo dei rapporti economici, I'art. 12, relativo
alla liberta della scelta della professione e del lavoro, ’art. 14, che am-
mette il diritto di proprieta privata entro i confini posti dalla legge or-
dinaria, e I'art. 9, nella parte in cui tutela la liberta di costituire associa-
zioni e societd. Accanto ai diritti individuali suddetti, I'interpretazione
si estendeva alla individuazione del ruolo dei principi supremi dello
Stato sociale, della liberta e dell’eguaglianza 24,

Se si osserva in prospettiva storica il consolidarsi di tale schema in-
terpretativo si pud notare che il ruolo dei diritti fondamentali presi in
considerazione ha in realtd assunto connotazioni diverse a seconda del-
le soluzioni prospettate in ordine alla configurabilitd o meno di un’au-
tonoma Wirtschaftsverfassung all'interno del Grundgesetz.

* E questo lo schema riproposte in una recente analisi sui fondamenti costituzionali
dell'economia di mercato contenuta nel volume di A. KrOLLS, Grundgeserz und kapitali-
stische Marktwirtschaft. Die Wirischaftsverfassung der Bundesrepublik, Frankfurt am Main,
Haag+Herchen, 1994,
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Come abbiamo gia anticipato, all’origine della discussione vi & il fat-
to che, rispetto alla Costituzione di Weimar e alle Costituzioni di alcu-
ni Lénder, la Legge fondamentale di Bonn non contiene un autonomo
nucleo di disposizioni dedicate alla materia dell’economia. La conse-
guente ricerca, in via di interpretazione, di un «sistema» dei rapporti
economici garantito a livello costituzionale attraversa I’evoluzione e
l'attuazione del Bownner Kompromif e pud essere storicamente ricon-
dotta all’interno di quattro periodi. Il primo coinciderebbe con la tra-
dizione interpretativa degli anni 50 caratterizzata dalla ricerca da par-
te di costituzionalisti ed economisti del modello economico «migliores
per una Germania uscita gravemente danneggiata dalla sconfitta subi-
ta nel secondo conflitto mondiale. Nel decennio successivo, grazie al
successo della formula politica della grofe Koalition si apre la strada
all'intervento pubblico condotto in nome del valore della stabilita ele-
vato al rango di principio costituzionale con la revisione del 1967 ed
esplicitato nella coeva legge ordinaria sulla stabilitd (Stabilititsgesetz).
In una terza fase Pattenzione dei commentatori si sposta sui temi del-
Pintervento pianificatore dello Stato, intervento fortemente avversato
dai liberal-conservatori. Nell’ultimo periodo, che giunge ai nostri gior-
ni, la discussione sul modello economico si & concentrata sulle implica-
zioni interpretative derivanti dalla positivizzazione nel Trattato sul-
I'Unione economica, sociale e monetaria delle due Germanie (Staats-
vertrag) del 1990 e nelle Costituzioni dei nuovi Linder del principio
dell’economia sociale di mercato?®. Dall'introduzione di tale principio
nel documento che definisce i contorni istituzionali della riunificazione
delle due Germanie ha avuto origine un dibattito sul rango «paracosti-
tuzionale» del principio dell’ economia sociale di mercato. Se, come &
noto, non si pud arrivare a sostenere ragionevolemente che lo Staats-

# Aj sensi dell’art. 1, 3° comma, frase 1, dello Staatsvertrag zur Wabrungs, Wirtschaft
und Sozialunion wwischen der Bundesrepublik Deutschland und der Deutschen Demolkrati-
schen Republik vom 18 maggio 1990, il cui testo & stato ripubblicato nel volume curato K.
STERN e B. Scumipt BuesTrey, C.H. Beck, Miinchen, 1990, «Grundlage der Wirtscabfts-
unton ist die Soziale Marktwirtschaft als gevreinsame Wirtschafisordnung beider Vertrags-
parteiens.

Utilizza da ultimo tale schema ricostruttivo del dibattito sulla Castitwzione economica,
AL KrOLLs, Grundgesetz, cit., 2 ss.; per un’analisi in chiave storica, H. Rittstieg, Grundge-
setz und Wirtschaftsordunng, in AANV ., Lebendige Verfassung, Das Grundgesetz im Per-
spektive, Luchterhand, 1981, 25 ss.
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ia revisionato il testo'del Grundgesetz, certo & che non man-
interno principi fondamentali in grado di legittimare il
nodello diuna economia di mercato orientata in senso sociale. Secon-
do la tradizione cui si & fatto riferimento in apertura di paragrafo, i
- principi costituzionali supremi sarebbero appunto quelli contenuti
nelle libertd economiche (artt. 12 e 14 GG), nell’obiettivo della stabi-
litd, che si impone tanto alla Banca centrale tedesca che alla futura
Banca centrale europea (art. 88 GG), e nel valore fondante ed irri-
nunciabile dello Stato sociale (art. 20, 1° comma; art. 28, 1° comma
GG) . Le vicende della riunificazione hanno da ultimo stimolato una
profonda riflessione in ambito accademico sull’opportunita di avviare
un processo costituente che portasse all’adozione di una Costituzione
per la Germania riunificata. In questo contesto culturale, autorevole
dottrina ha sottolineato la necessita che nel nuovo testo costituzionale
fosse esplicitamente garantita la liberta di iniziativa economica privata
e che nel Preambolo fosse inserito il principio-obiettivo dell economia
sociale di mercato®
Alle origini del percorso teorico ora sintetizzato si colloca il saggio
pubblicato da Nipperdey all’inizio degli anni 5078 in cui 'autore i-
sponde positivamente al quesito sull’esistenza di un’autonoma Coszitu-
zione economica all'interno del Grundgesetz ed individua nella soziale
Marktwirtschaft 'unico modello effettivamente compatibile con i valo-
ri della Legge fondamentale. Occorre fin da ora sottolineare come alla
base di tale soluzione vi fosse la consapevolezza del ruolo assolutamen-
te centrale ed insostituibile delle regole dell’economia di mercato con-
correnziale, di un sistema, ciog, che Nipperdey riconduceva alla garan-
zia costituzionale del diritto al libero sviluppo della personalitd, posta
nell’art. 2, 1° comma, GG.

% Secondo la ricostruzione di M, SCHMIDT-PrEUS, Soziale Marktwirtschaft und Grund-
gesetz vor dem Hintergrund des Staatsvertrages zur Wihrungs-Wirtschafts- und Sozial
Union, in DVBL, 1993, 236 ss., anche ammesso che solo una Verfassungsinderung potreb-
be far ritenere costituzionalizzato il principio della ecomomia sociale di mercato di certo
non mancano nel Grundgesetz i principi fondamentali in grado di legittimare un frerbeit-
lich-soziale Wirtschaftsorduung (714, 238 ss.).

*7 Cosi P. HABERLE, Verfassungspolitik fiir die Freibeit und Einbeit Deutschlands, in ]2,
1990, 358 ss, {(361).

?® H.C. NPpERDEY, Die Soziale Markuwirischaft in der Verfassung der Bundesrepublik,
Heft n. 10 della collana Schriftenreibe der Juristischen Studiengesellschaft, Karlsruhe, 1954,
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Dall’analisi critica che la maggior parte della giuspubblicistica tede-
sca, confortata peraltro dalla giurisprudenza del Tribunale costituzio-
nale federale, ha rivolto alla tesi di Nipperdey si desume che il punto di
rottura era rappresentato non certo dalla scelta del modello, che ha del
resto avuto in Germania un successo tale da essere elevato al rango di
principio fondamentale dello Staatsverirag del 1990, ma dalla conce-
zione dei diritti fondamentali che I'impostazione di Nipperdey presup-
poneva,

In particolare, dall'analisi della teoria della genzischte Wirtschaftver-
Jfassung elaborata da E.R. Huber 2 emerge con chiarezza il passaggio
dalla concezione liberale, che pervadeva ancora Iimpostazione di Nip-
perdey, alla interpretazione oggettiva dei diritti fondamentali; Pimpor-
tanza di questo passaggio evidenzia come sul terreno delle teorie della
Costituzione economica si confrontassero gia i passaggi cruciali della
concezione delle liberta e quindi dell'evoluzione del costituzionalismo
moderno.

Altrettanto interessante si presenta, poi, il raffronto con la tesi, esat-
tamente speculare a quella di Nipperdey, sostenuta da H. Kruger? il
quale negava radicalmente esistenza di un’autonoma ed esplicita scel-
ta dei Costituenti in materia di rapporti economici. Anche in questo ca-
s0 ¢ opportuno approfondire il raccordo fra la tesi della neutralita,
espressa dall’efficace formula della nichs Entscheidung del Grundgesetz
in materia economica, ed il ruolo dei diritti fondamentali rispetto alla
sfera dell’economia.

Lalontananza dalla costruzione di Nipperdey & particolarmente evi-
dente nella negazione dellautonomia della Costituzione econonzica ri-
spetto all'impianto generale del Grundgesetz sostenuta da H. Ehmke
che, gia all’inizio degli anni ’60, aveva escluso radicalmente la possibi-
lita teorica di concepire all'interno del disegno costituzionale una ma-
teria economica separata da quella dei diritti e dei poteri.

Rispetto al dibattito degli anni 50 ¢ *60, 1a riforma costituzionale del
1967, che ha elevato al rango di principio costituzionale il parametro
dell'equilibrio economico generale (artt. 104 ¢ 109 GG), ripropone, da
un lato, il problema della possibilita di cristallizzare attorno ad un mo-

P E.R. Huser, Der Streit um die Wirtschaftsverfassungsrecht, in DV, 1951, 361 ss.
0 H. KRUGER, Staatsverfassung und Wireschaftsverfassungin DVBL, 1951, 361 ss.
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dello definito le scelte costituzionali in materia di politica economica e,
. dall’altro; ci riporta al tema oggetto del ricorso contro Pingresso della

Germania nell’euro e quindi al tentativo di derivare da un parametro
costituzionale sull’organizzazione statale un autonomo diritto fonda-
mentale.

Le articolazioni di questo dibattito possono essere meglio comprese
se si colloca 'origine di quella discussione, e cioé I'assenza di regole in
materia di economia e societd, all’interno della «genesi» del Grund-
gesetz che nasce come «Costituzione provvisoria» (Vorliufige Verfas-
sung) e «imposta» dalle forze di occupazione alleate: in questo contesto
& opportuno approfondire le condizioni storiche entro le quali si collo-
ca il rapporto fra la consapevolezza della provvisorieta della Legge fon-
damentale e la mancata estensione del catalogo dei diritti fondamenta-
li ai diritti economici e sociali.

4. La mancata costituzionalizzazione di vegole sulla disciplina dei
rapporti economici e la natura «provvisoria» e «impostar» del
Grundgesetz

La formula del Bonner Kompromifi, spesso utilizzata per definire il
Grundgesetz, sottintende in realtd una particolare tipologia di «patto»
costituzionale: questa «speciale» natura compromissoria del Grund-
geserz deve essere ricondotta alle origini ed alla natura del Consiglio
Parlamentare (Parlamentarischer Rat) in seno al quale si sono confron-
tate le soluzioni costituzionali della socialdemocrazia tedesca (SPD),
del partito comunista (KDP), dei partiti dell'unione (CDU e CSU) e
dei liberali (FDP).

Tutti 1 partiti tedeschi erano vincolati ai tre documenti che i gover-
natori militari delle zone occidentali consegnarone ai Lénder. In par-
ticolare, il primo di questi documenti conteneva direttive di carattere
sia procedurale che sostanziale: in esso si stabiliva che i Ministri-presi-
denti dei Linder dovevano essere autorizzati dai governatori militazi a
convocare un’assemblea costituente allo scopo di formulare una «Co-
stituzione democratica che dia vita per i Linder interessati ad una forma
di governo di tipo federale». Questa soluzione avrebbe garantito nel
modo migliore la ricostruzione dell’unit2 tedesca e la tutela dei diritti
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dei Lander attraverso la creazione di un’apposita istanza centrale: la
«Costituzione democratica» immaginata dagli alleati avrebbe inoltre
dovuto contenere l'esplicita garanzia dei diritti e delle liberta indivi-
duali’?. Per ¢i6 che attiene alle condizioni procedurali, il progetto do-
veva essere sottoposto al voto dei Linder e se conforme ai principi so-
stanziali ora richiamati avrebbe ottenuto I'autorizzazione alla ratifica
da parte dei governatori militari.

In attuazione di queste direttive precise e vincolanti i Ministerprési-
denten istituirono (25 luglio 1948) ad Herrenchiemsee un Comitato co-
stituzionale (Verfassungsausschufs) che elabord (10-23 agosto 1948) le
linee fondamentali del progetto di Costituzione discusso in seno al Par-
lamentarischer Rat. 1 lavori del Comitato costituzionale di Herren-
chiemsee fornirono una piattaforma per la discussione e Papprovazio-
ne del progetto in seno al Consiglio Parlamentare. Nonostante la pre-
senza di tecnici e la natura «apartitica» del Comitato, le sue conclusio-
ni espressero in realta almeno due direttive di indubbio valore politico:
la prima riguardava l'opzione federalistica in cui la forza del Bund do-
veva essere bilanciata attraverso il rafforzamento dei Linder, mentre la
seconda si riferiva all’opzione liberal-democratica che si fondava su
una concezione dei diritti fondamentali intesi come garanzia delle pre-
rogative dell’individuo nei confronti dello Stato 2.

*1 Erano le condizioni poste dal primo dei tre Frankfurter Dokumente il cui testo si pud
leggere in Die Entstehungsgeschichte der Artikel des Grundgesetzes a cura di K.B. von
DoevinmNng, RV, FUsLEIN, W. Matz, in JoR, Bd. 3, 1951, 2 ss. Sul carattere vincolante di
queste diretdve cfr. M. STOLLEIS, Besatzungsherrschaft und Wiederaufbau deutscher Staats-
lchkeit 1945-1949, in HdStRBRD, Heidelberg, 1994, vol. I, 175; parla di «indicazioni co-
genti», C. AMIRANTE, Diritti fondamentali e sistema costituzionale nella Repubblica federale
tedesca, Roma, 1980, 158; G. DE VERGOTTING Diritto costituzionale comparato, Padova,
1999, 169 ss., colloca fa genesi del Grundgesetz all'interno dei procedimenti «estetnis di
formazione della costituzione rispetto all’ordinamento, i quali procedimenti si possono ve-
rificare allorché uno Stato ha perso l2 sua sovranita in seguito ad una sconfitta bellica e nel-
le ipotesi di territori coloniali che acquistano Vindipendenza; da aitime, G. Gozzt, Demro-
crazig e Diritti. Germania:dallo Stato di diritto alla demiocrazia costituzionale, Bar, 1999, 125,
parla di un «mandato costituzionales conferito dagli alleati al Consiglio parlamentare.

%2 Cosi T. Mavnz, Deutsches Staatsvecht, Munchen-Betlin, 1966, 9. Per urn’analisi dei
lavori del Comitato di Herrenchiemsee nella letteratura italiana, v., C. AMIRANTE, Diritts,
cit., 141 ss: autore sottolinea I'impertanza dei lavori del Comitato costituzionale di Her-
renchiemsee nella misura in cui fornirono un filtro tecnico in grado di eliminare le solu-
zioni normative che avrebbero reso piat difficoltoso il compromesso della CDU-CSU e dei
suoi alleati con 'SPD {77, 151).



ymposto da 65 delegati eletti con un
0 in seno ai Landtage degli 11 Léinder e giunse
ale del testo del Grundgesetz 1’8 maggio 1949 con
- : 12 contrari 1 12 maggio 1949 arrive dalle forze aL
eate lautotizzazione per una ratifica da parte del popolo tedesco, rati-
- fica che non fu perd diretta, ma assunse la forma deﬂa.presentazmne
agli 11 Lénder delle zone di occupazione occidentali: il Grundgeserz
poté quindi entrare in vigore il 23 maggio 1949, i

La sequenza delle fasi di approvazione del testo del Grundgesetz &
caratterizzata da una serie di episodi che confermano il carattere co-
gente delle direttive imposte dalle forze di occupazione alle.ate. Sul mo-
dello di Stato federale e, in particolare, sul criterio del riparto delle
competenze in materia tributaria vi fu uno scontro aperto fra Ia_ solu-
zione tedesca ed il modello americano. Le direttive degli aﬂeat{ suﬂ_a
struttura federale erano quantomai precise: nel promemoria inviato il
22 novembre 1948 i governatori militari alleati avevano esplicitamente
optato per una decisa limitazione dei poteri del governo federa_le e per
una ampia autonomia dei Linder soprattutto in materia fmanzla‘na. In
seno al Consiglio parlamentare maturd su questo aspetto cruciale lo
scontro fra i socialdemocratici, che contestavano le ingerenze degli al
leati sulle competenze finanziarie da attribuire ai Lander, ed i partiti
dell'Unione, che al contrario erano ben disposti nei confronti del mo-
dello proposto dagli alleati. 11 conflitto si risolse con un accordo politi-
co con i cristiano democratici ed una sostanziale accettazione dell’au-
tonomia finanziaria dei Lander4.

# Clr. K. Hesse, Die Verfassungsentwicklung seit 1945, in E. BExpa, W. MATHOFER,
HJ. VogeL ( a cura di), Handbuch des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland,
Berlin-New York, 1995, parte I, 35 ss.; R. MURGNUG, Zustandekommen des Grundgesetzes
und Entsteben der BRD, in HdStR BRD, Bd. 1, Heidelberg, 1987, 256 osserva che la vera
legittimazione popolare del Grundgesetz & in realtd avvenuta con la elezipntf: égl primo
Bundestag (14 agosto 1949} e si deve quindi ricondurre alla adesione maggioritaria ai par-
titi (CDU/CSU, SPD e FDP) che in seno al Parlamentarischer Rat erano stat] i protagoni-
sti dell'approvazione della Legge fondamentale: secondo P. HABERLE, Saggzo ;!'mr_odu.ttzvo
al Grundgesetz, in E. Parici o1 SUNI Prat, F. CasseLia, M. Consa, J?e Costituziont dei pae-
si dell'Unione Europea, Padova, 1998, 2534, quella elezione va considerata come una «ap-
provazione democratica ex post».

* Cosi C. AMIANTE, Diritti fondamentali, cit., 193 ss. Sul conflitto fra socialdemocra-
tic e cristiano democratici v. K. ADENAUER, Memorie (1945-1953), Milanp, 1966, 18?; K.
Kroecer, Die Entstebung des Grundgesetzes, in NTW (42), 1989, 1324, ricorda che i due
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Altretranto dibattuta fu la scelta di dare vita ad un Grundgesetz ov-
verosia ad una Legge fondamentale: questa soluzione fu infatt; avversa-
ta in prima battuta dagli americani che insistevano sul concetto di una
«democratic constitutions. Quest'ultimo contrasio fu in realta risolto
attraverso una formula di compromesso che si tradusse in un comugi.
cato comune nel quale si precisd che il Parlamentarischer Rat avrebbe
discusso ed approvato una Costituzione provvisoria delle zone occi-
dentali riunite e che quel testo avrebbe avuto il nome & Grundgesetz-
Vorldufige Verfassung (basic constitutional law) .

La scelta «contrattata» sul carattere provvisorio del Grundgesetz
esprimeva in realta la consapevolezza tangibile della «presenza» delle
direttive degli alleati: all’interno di questa diffusa cultura della provvi-
sorieta, nella prospettiva futura di una Verfassung della Germania riu-
nificata, la discussione sull'introduzione di un catalogo dei diritti fon-
damentali non coinvolse ipotesi organiche di disciplina dei rapporti
economico-sociali. Il Cousiglio parlamentare non ha in effetti discusso
in modo approfondito e sistematico il tema delle regole fondamentali
in materia economica. Rimase pressoché isolata la proposta del depu-
tato comunista Renner (KPD) di costituzionalizzare, sulla falsariga del
titolo V della Costituzione di Weimar, un catalogo dei diritti fonda-
mentali econormici e sociali*; a questa soluzione si oppose un generale
scetticismo che coinvolgeva in primo luogo Torigine e le sorti del com-
promesso di Weimar e, in particolare, Popportunita di cristalizzare in
una Costituzione provvisoria la disciplina dei rapporti economico-so-
ciali. Il ricordo del fallimento di Weimar coinvolgeva evidentemente
anche il titolo dedicato ai rapporti economici: Iidea di una democrazia
economica fondata sui Consigli economici era quanto di pilt lontano ed
estraneo alla volonta ed al pensiero politico che animavano lavori del
Consiglio parlamentare’’,

memorandurm: del 22 novembre 1948 soprattucto quello del 2 marzo 1949 relativi alla
controversa ridefinizione delle competenze legislative del Bund ed alle competenze dei
Linder in materia finanziaria rappresentaronoe i momenti della pit grave crisi del Paria-
mentarischer Rat,

# Cfr. da ultimo, a ricostruzione di G. Gozz, Democrazia e divitti, cit., 126-127,

*#Cfr. F. RirrNeR, Die Wirtschaftsvechtliche Ordnung dev Wirtschaft, in 40 Jahre
Grundgeserz. Der Einfluf Verfassungsrechts auf die Entwicklung der Rechtsordnung,
Heidelberg, 1990, 137 ss., 138.

*" Totalmente diversa era la posizione ¢ la forza del sindacato tedesco nel secondo do-
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ltro gia emetsa niel corso del processo di riorganizzazione
ed amministrativa nelle tre zone occupate (1945-48) la
evza dei liberali di porre al centro del sisterna il sistema par-
 ]a liberta economica, la certezza dei socialdemocratzg in
: i legami indissolubili fra il nazignalsocmhsmo e la formazu?nie
di poteri privati in mano ad elites politiche ed .econommhe no_n_che a
‘volonta dei cristiano-democratici di tornare a riaffermare un diritto di
* - natura che preesiste allo Stato all'interno di un sistema di val;agrl da con-
trapporre alla «neutralita» della Costltuzym_e di Weimar *. Mentre
perd il confronto politico sulle scelte COStltuZ?OI'lall in materia econo-
mica svoltosi in seno al processo costituente nei singoli Land.er portd al-
I'introduzione nella Costituzione dell’Assia di norme sulla 1;1'forrna fon-
diaria (art. 42) e sulle imprese da socializzare (art. 41), gH interno del
Consiglio parlamentare la percezione diffusa del_la provvisorieta del te-
sto costituzionale che si andava approvando <<g1ufst1f1cava>? la mancata
approvazione di regole autonome e_d organiche sui rapporti economici.
Lestensione del catalogo dei diritti fondamentali ai d1r11_:t1 economico-
sociali appariva ad un illustre esponente soc1aldemoc\rat1co z}ddl.rl‘;tgura
ultronea rispetto al compito di dare vita ac_i pna_realta provvisoria ™. A
fronte di questa rinuncia i socialdechra‘qa c.hledev.ano un consisten-
te ampliamento delle competenze legislative: in partlco-lare, la. cqmﬁ)e-
tenza legislativa concorrente avrebbe dovuto estendersi alla disciplina

poguerra rispetto ai tempi di Weimar: ric_orda C. AMIRANTE, Diritti, cit., }66 ss.,d (;he le iz:
tegorie sociali degli imprenditori e del sindaca}t}} nosn £rovarono alcuna orrri?t 1f rapp o
sentanza in seno al Cowusiglio parlamentare, g1.1 imprenditori trovarono canali e ci'rmle i
sostegno nei partiti dell' Unione e nel partito liberale, mentre i §1nFIacato dow_rette }mngr:
si a presentare richieste attraverso la SPD. In questa situazione i smd_acarjo S(i tlrcgo qtiun
di ad aderire alla coscienza dei socialdemocraucx_sul carattere provvisorio de rg_n ge-
sefz e non avanzd proposte in materia di nazionalizzazione delle materie prime o di pro-
grammazione economica. Sulla patura e sulla d'ebolezza del cpmgromeg,s\;! f1_'a i PSFUH
borghesi e quelli socialisti che porto all'introduzione nella Costztu_z:onf %{17 ' en]:ljg r1‘:;.?
intero capo dedicato all'economia v., E.R. HUBER, Das deutsche Reich als Wirtschaftssiaat,
Tiibingen, 1931, 5 ss. -

38 (Cost B. DiesTELRAMP, Die Verfmmngsemwz’ck[m_zg in den Westzonen bis zum Zu-
sammentreten des Parlamentavischen Rares(1945-1948), in NJW (42), 1989, 1318, .

39 Cfr. G. Gozzl, Democrazia, cit., 133, che si richiama aH’in_t(‘en_feqto di Carlo ch'mld
nella 9° seduta del plenum del 6 maggio 1949; C. AMIRANTE, D_mm, dit, 178, paﬁ;lja i so-
luzioni costituzionali minimalistiche della SPD che ’avrebbe rinurciato g;ac\lua ente ai
programmi di trasformazione in senso socialista, dell'economia e della societa.
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del lavoro, all’ordinamento dell'impresa, alle assicurazioni sociali e
all’assistenza pubblica“c,

1 risultato di questo compromesso & chiaramente visibile nell’art. 74
GG il cui lungo elenco di materie oggetto di legislazione concorrente
comprende il diritto dell’economia, il diritto del lavoro e delle assicu.
razioni sociali, la promozione dell’istruzione e della ricerca scientifica,
le regole sulla concorrenza, la disciplina dei suoli e delle risorse natura.
li e la tutela della salute come bene della collettivita. Sono sufficienti
questi richiami per comprendere come I'estensione della legislazione
concorrente ai capitoli fondamentali del diritto dell’economia e delle
prestazioni sociali abbia convogliato sull’organizzazione statale temi
che nella nostra esperienza costituzionale repubblicana sono invece
contluiti in una discussione organica che ha portato all'approvazione di
un titolo autonomo dedicato ai diritti e ai doveri in materia economico-
sociale (artt. 34-47 Cost.).

L'accordo che vedeva la mancata estensione del catalogo dei diritti
fondamentali al di 14 dei diritti classici di liberta compensata da un pro-
getto articolato di ampliamento delle competenze legislative concor-
renti nelle fondamentali materie dell’economia e dello Stato sociale
contiene in realta tutti i caratteri del compromesso condizionato che ca-
ratterizzo piti in generale le soluzioni maturate nel dibattito in seno al
Parlamentarischer Rat. Le ragioni del condizionamento sono evidente-
mente legate al carattere esterno del processo costituente ed alla conse.
guente volonta di dare vita ad un impianto costituzionale provvisorio e
di rinviare cosi al momento della riunificazione delle due (Germanie
'adozione di un testo in grado di prefigurare anche la disciplina dei
rapporti economico-sociali #. Nei cinquant’anni che separano questi

“ 11 progetto di Grundgesetz presentato da W, MEnzEsL (Zweiter Menzel Entwurf) per
la SPD il 2 settembre 1948 poneva all'interno della legislazione-di-precedenza, che nel te-
sto finale verra sostituito con il termine di legislazione concorrente, tutta una serie di ma-
tetie riconducibili al diritto dell’economia, del lavoro e dellassistenza sociale. Piu tardi
sard lo stesso Menzel (nella 10° seduta del Plenum svoltasi 'S maggio 1949} a ribadire la
speranza della socialdemocrazia per un’intensa opera di socializzazione attraverso un’in-

tensa produzione legislativa (v. intervento in Der Puarlamentarischer Rar 194849, Akten
und Protokolle, Bd. 9, 437).

#! Risulta altresi evidente come la formula di patto o di compromesso generalmente
utilizzata per indicare la sostanza del Grundgesetz assuma un significato ben diverso da
quello che invece esprime con fiferimento ad altr tecti coeki oo als oot o
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- due momenti della vicenda costituzionale tedesca quel patto condizio-
- nato, frutto della «debolézza» storica della Germania uscita sconfitta
dalla guerra, ha in realtd maturato un consenso diffuso che & stato poi
esteso allo stesso Tribunale costituzionale federale la cui giurispruden-
za ha dato un contributo notevole all’evoluzione delle garanzie dei di-
ritti fondamentali, evoluzione che ha coinvolto anche 'ambito dei rap-
porti economico-sociali #2,

Le virtualita espansive del carattere normativo della Legge fonda-
mentale venivano cosl sperimentate gid all’inizio degli anni *50 quando

E in particolare evidente che il patto sotteso alla nostra Costituzione repubblicana (1946-
48} rappresenta realmente i frutto di una soluzione compromissoria adottata da una As-
semblea costitizente forte della legittimazione del voto popolare. Le recipreche concessio-
ni uscenti dal confronto fra le sinistre, la democrazia cristiana e la cultura liberale non era-
no condizionate dalia scelta (obbligata per i tedeschi in virtit della cogenza delle direttive
imposte dagli alleati) della provvisorieta del testo costituzionale, Per cid che riguarda poi
il compromesso costituzionale in materia di rapporti economico-seciali il confronto aper-
to e non condizionato consenti ai nostri costituenti di discutere sulle singole scelte conte-
nute in un capo autonomo dedicato ai rapporti economico-sociali. In quel dibattito I’ As-
semblea costituente italiana poté discutere e superare le contraddizioni del modello di
Weimnat. Sotto tale profilo fu fondamentale il contributo di C. Mortati e della sua lucida
analisi sui limid del compromesso di Weimar e sul significato delle norme programmati-
che in materia economico-sociale: si veda, C. MoORTATI (a cura di}, La Costituzione di Wer-
mar, Firenze, 1946; sulla difesa del valore cogente delle norme programmatiche contenu-
te nella Costituzione repubblicana e sull'urgenza della loro completa attuazione legislativa
v. Ip., Costituzione (dottrine generali), voce dell'Exc. dir., vol. X1, Milanc, 1961, 214 ss.;
sull'impegno di Mortati a difesa del valore normativo e cogente dei principi programmati-
civ. da ultimo le osservazioni di G. AMaTo, Costantino Mortati e lz Costituzione italiana.
Dalla Costituente all aspettativa mai appagata dell' attuazione costituzionale, in M, GALIZIA
e P. Grosst (a cura di), I/ pensiero giuridico di Costantino Mortati, Milano, 1990, 231 ss. Se
& indubbio che I'opzione della Germania uscita sconfitta dalla guerra per un sistema libe-
ral democratico anche nel campe dei rapporti economici non fu accompagnata da un di-
battito costituente erano tuttavia sufficientemente ben delineate le posizioni dei maggiori
partiti rappresentati in seno al Parlamentarisher Rat: ben delineata appariva ad esempio la
distanza dei socialdemocratici dalla cultura neoliberale relativamente ai mezzi ed agli stru-
menti necessari al fine di combattere le concentrazioni di potere economico sul mercato:
M. Kriele, Wirischaftsfreibeit und Grundgesetz. Ruckblick und Bilanz am Verfassungstag, in
ZRP, 1974, 106, sottolines a tale propesito come mentre i #eoliberali volevano in primo
luoge impedire la formazione di potere economice, 'obiettivo dei politiei socialdemocra-
tici era invece quelle di abbattere tali formazioni attraverso il controllo pubblico, ovvero
mediante forme di collettivizzazione, autoamministrazione o di cogestione.

42 Sulla progressiva percezione del Grundgeserz come Costituzione tendenzialmente il-
limitata, virtualmente omnicompetente per la societa ¢ lo Stato, v. G.E. Ruscont, Quale
«democrazia costituzionales? La Corte federale nella politica tedesca ¢ il problema della Co-
stituzione europea, in Rav. it sc. pol., 1997, 273 ss., 282.
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il dibattito sull’esistenza di una Costituzione economica del Grundgesetz
ha consentito di approfondire gli eventuali limiti che 1a legaliti costitu-
zionale, sia pure in assenza di regole esplicite, impone alle scelte del le-
gislatore in materia economico-sociale. Lobiettivo dei paragrafi che se-
guono ¢ quello di esaminare le connessioni fra le costruzioni interpre-
tative proposte all’interno di quel dibattito e le concezioni dei diritti
fondamentali di volta in volta invocati.
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SezIONE 1

Le diverse soluzioni interpretative

1. Il modello dell’economia sociale di mercato e 7/ diritto al libero
sviluppo della personalitd (art. 2, 1° comma, GG) nella teoria di
H.C. Nipperdey

1l percorso seguito da Nipperdey nella dimostrazione della coeren-
za della Soziale Markrwirtschaft con i valori del Grundgesetz muove
dalla clauseola del diritto al libero sviluppo della personalita garantito
dall’art. 2, 1° comma, GG entro i limiti del rispetto dei diritti altrui,

- - dellordinamento costituzionale e della legge morale. L'introduzione di
- tale garanzia all’interno del sistema dei diritti fondamentali appare a
Nipperdey una delle novita assolute del Grundgesetz: il diritto al libero
sviluppo della personalith non appatteneva infatti alla categoria dei di-
ritti di libertd classici ed era assolutamente sconosciuto ai testi costitu-
zionali precedenti®,

Lart. 2, 1° comma, GG consente una tutela a 360° della liberta indi-
viduale in quanto contiene la garanzia di un autonomo diritto fonda-
mentale: tale disposizione fornisce inoltre un canone interpretativo per
gli altri diritti di libertd ed offre una copertura per tutti i diritti della per-
sona non positivizzati nel testo costituzionale. In nome di questa fun-
zione di garanzia complementare (Auffangsgrundrecht) per i diritti «in-
nominati», art. 2, 1° comma, GG svolge anche nel campo dei rapporti
economici un ruolo di primo piano: il diritto al libero sviluppo della

L Cost H.C. NipERDEY, Freie Entfaltung der Persénlichkeit (1960), in BETTERMANN-NIP-
PERDEY, Die Grundrechte, Vierter Band, 2. Halbband, Berlin, 1972, 742, Al sensi dell’art. 2,
1° comma, GG, «ognuno ha diritto al libero sviluppo della propria personalita purché non
leda i diritti alcrui e non violi I'ordinamento costituzionale e la legge morale»: sia la giuri-
sprudenza costituzionale che la dottrina dominante affermano che l'art. 2, 1° comma, GG
contiene la garanzia di un amonomo diritto fondamentale: ghi autori che contestano tale as-
sunto identificano in tale disposizione un principio guida per i diritti fondamentali innomi-
nati, ovverosia una clausola interpretativa in grado di sintetizzare i termini della relazione
fralo Stato e gli individui e quindi di rappresentare U'intero ordinamento giuridico (i, 744
ss.). Sulle interpretazioni dell’art. 2, 1° comma, GG, v. il commente di G. Dors (1958}, in
Maunz-DoriG-HErzoG, Grandgesetz Kommentar, Band 1, Miinchen, 1971.
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personalita si estende cosi fino a fornire una garanzia di rango costitu-
zionale alla liberta di concorrenza, Nella liberta di concorrenza Nipper-
dey vede la proiezione dinamica della garanzia individuale della dignita
della persona, la cui collocazione al vertice dei valori ai quali si ispira il
Grundgesetz era gia chiara alla dottrina costituzionalistica degli anni "50.
Accanto alla liberta di concorrenza l'art. 2, 1° comma, GG fornisce au-
tonoma copertura costituzionale alla liberta della piccola impresa, alla
liberta dei consumi nonché alla liberta di stipulare contratti®.

La riconosciuta capacita della norma suddetta di tutelare le scelte
economiche del singolo & la premessa teorica per estendere la garanzia
costituzionale ad una serie di situazioni giuridiche soggettive nel cam-
po dei rapporti economici che individuano, in una prospettiva di siste-
ma, 1 presupposti necessari per il mantenimento di un’economia di
mercato. La liberta di concorrenza (Wettbewerbsfreibeit) presenta tut-
te le caratteristiche di un dititto fondamentale del singolo all'interno di
un sistema ispirato alle regole del mercato (das Grundrecht des einzel-
nen in der Marktwirtschaft) ed & al tempo stesso garanzia istituzionale
(institutionnelle Garantie) di una Costituzione orientata verso il mante-
nimento di quel macro-modello economico. In nome di questa duplice
funzione soggettiva ed oggettiva della liberta di concorrenza, qualsiasi
forma di dirigismo economico, di sovvenzione ovvero di politica per lo
sviluppo che si traduca in una limitazione della libera concorrenza fra i
singoli operatori economici viene considerata da Nipperdey legittima
nella misura in cui si fonda sui limiti apponibili al diritto al libero svi-
luppo della personalita ¢ ciog sul rispetto dei diritti dei terzi, dell’ordi-
ne costituzionale e della legge morale?.

2 Sull’estensione della copertura dell’art. 2, 1° comma, GG ai diritti in materia econo-
mica, v. G. DURIG, sub art. 2, 1 GG, in Maunz-DORIG-HERZOG, Grundgesetz Kommentar,
cit., 39 ss.: Lautore sottolinea come, nonostante il generale atteggiamento di selfrestraint
manifestato dal Grandgesetz nel campo dei rapporti economici, l'interpretazione estensiva
del diritto al libero sviluppo della personalita abbia in realta condotto al riconoscimento
del rango costituzionale di fondamentali disitti in materia economica, qualila liberta diim-
presa, la libertd di concorrenza, la liberta di contratto e la garanzia da abusi derivanti da
posizioni dominanti sul mercato. Nella dottrina piti recente v. D. ScHEFOLD, 1] contributo
del Bundesverfassungsgericht, in L. CARLASSARE (2 cura di), I/ dirirto costituzionale a due-
cento anni dallistituzione della prima cattedra in Europa, Padova, 1998, 123; U. D1 Fazio,
Ast, 2, T GG (2001), in Maunz-Duri-Herzos, Grundgesetz Kommentar, cit., 92 ss.

3 Cfr. H.C. NIPPERDEY, Freie Entfaltung, cit., 884,
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Devono quindi essere ricondotti alla liberta di concorrenza tutti i
comportamenti economici che si collocano nella prospettiva dell’ordi-
nato ed equo sviluppo dei rapporti economici di mercato, quali la de-
terminazione non autoritativa dei prezzi, Ia correttezza della pubbli-
cita, la concorrenza sulla qualita dei prodotti offerti. Restano invece
fuori da quel sistema e sono quindi sostanzialmente sprovvisti di qual-
siasi copertura costituzionale tutti i comportamenti interprivati volt a
falsare le regole del gioco: tali comportamenti saranno piuttosto sotto-
posti al controllo ed alle eventuali sanzioni predisposte da una legge
antimonopolistica.

Dal momento che una moderna economia di mercato non potrebbe
evolversi in assenza di un’esplicita garanzia avente ad oggetto la forma
societaria dell'impresa, & opportuno verificare se una diretta o indiret-
- tatorma di tutela delle societi possa essere rinvenuta nel testo costitu-
~ zionale. A tale quesito Nipperdey risponde positivamente: il diritto di

costituire societd commerciali viene quindi ricondotto alla garanzia
dell’art. 9 GG nella parte in cui riconosce i diritto di costituire asso-
- clazjoni e societd. Altrettanto essenziale & la garanzia della proprieta
privata contenuta nell’art. 14 GG e la liberta di scelta e di esercizio del-
la professione di cui all’art. 12 GG, disposizione alla quale si dovrebbe
ricondurre la liberta di scelta del lavoro e dell’attivith economica.

Una volta individuati all'interno dei diritti fondamentali sopra ri-
cordati i fondamenti dell’economia di mercato, Nipperdey indica i ne-
cessari corollari per arrivare alla dimostrazione del rango costituzio-
nale del modello dell’economia sociale di mercato. Dallart. 18 GG,
norma che garantisce 'ordinamento liberal-democratico dagli abusi
connessi alla liberta di pensiero, e dall’art. 21, 2° comma, GG, conte-
nente la pregiudiziale contro i cd. partiti antisistema, Nipperdey rica-
va la garanzia istituzionale del sistema democratico che pone al verti-
ce della sua costruzione il valore della dignita della persona. Laltro co-
rollario viene dall’autore individuato all'interno della parte organizza-
tiva del Grandgesetz: in particolare, il principio della separazione dei
poteri dello Stato proclamato dall’art. 20, 3° comma giustifica esi-
stenza di confini per il potere esecutivo nell’adozione di atti che ab-
biano la sostanza della legge.

Al termine di questa sequenza il modello pud dirsi compiuto: il «de-
calogo» enunciato da Nipperdey non & altro che lo sviluppo della pre-
messa da lui posta e ciog del rapporto fra la liberta di concorrenza ¢ la
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proiezione dinamica della personalita riconducibile alla garanzia di cui
all’art. 2, 1° comma, GG 4.

Al momento di definire i contorni dell’economia sociale di mercato
Nipperdey ricorda che tale modello rappresenta in realta la sintesi fra i
principi costituzionali che sono posti a garanzia delle regole del merca-
to e di quelli che esprimono valori sociali; non a caso autore ¢ solito
definire la soziale Marktwirtschaft come dritte Wirtschaftsverfassungs-
rechtlichen Ordnung in grado di mediare fra ghi opposti modelli (teori-
ci} dell’economia pianificata (Planwirtschaft) ¢ del liberalismo econo-
mico {Okonomische Liberalismus).

Leconomzia sociale di mercato appartiene in ogni caso al genus del-
'economia di mercato, di quel sistema, ciog, che riconosce la liberta di
concorrenza accanto alle altre liberta fondamentali di contratto e di
consumo le quali discendono direttamente dall” interpretazione esten-
siva dell’art. 2, 1° comma, GG.

Non sfugge, tuttavia, all’autore la possibilita che alcune di tali li-
berta possano entrare in collisione: la liberta di concorrenza potrebbe,
ad esempio, essere minacciata da forme di contrattazione privata volte
ad escludere illegittimamente alcuni potenziali offerenti. In casi del ge-
nere la soluzione del conflitto pud essere raggiunta tenendo presente
che dal bilanciamento fra i diversi intetessi coinvelti non potrebbe co-
munque derivare un vulnus nell’ ordine generale fondato sull’economia
di mercato ispirata ai valori sociali, T cartelli, e, pill in generale, i com-
portamenti anticoncorrenziali rappresentano un attentato ai principi
dell’economia di mercato: la liberta di concorrenza, in quanto presup-
posto essenziale per il funzionamento del mercato, deve essere dunque
considerata un valore preminente. In questo contesto l'intervento pub-
blico & legittimo nella misura in cui non sopprime il meccanismo che
permette il funzionamento di un sistema di mercato. All'interno di
questa logica I'autore immagina 'impegno dello Stato nel garantire il
corretto funzionamento del mercato sia quando controlla ¢, se necessa-

“ La tesi di Nipperdey & sintetizzata in un vero e proprio «decalogos che si apre con i
valore del libero sviluppo della persona, si articola nelle liberta economiche fondamentali
e si chiude con Veconomsiz sociale di mercato, Vunico sistema economico che sarebbe in
grado di garantire le singole liberta: 1) Entfaltungsfreiheit 2) Wetthewerbsfreiheit 3)
Gewerbefreiheit 4) Konsumfreiheit 5) Vertragsfreiheit 7) Eigentumsgarantie 8)Arbeits-
freitheit 9)fretheitliche-demokratische Grundordnung 10) Soziale Maskrwirtschaft.
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rio, sanziona le formazioni di potere economico privato, sia quando ve-
tifica che i comportamenti di talune imprese non nascondano intenti
collusivi ai danni di altre. Per cio che attiene all'intervento normativo
dello Stato, questo & ammesso purché la regolamentazione normativa
sia giustificata da un’ oggettiva necessita di raggiungere fini sociali ov-
vero sia legata allo sviluppo dell’ordine costituzionale vigente.

Da questo quadro emerge dunque lidea che nel sistema dei rappor-
ti economici accolto dal Grundgeserz il valore della frei Entfaltung der
Personlichkeit rappresenta la regola, mentre 'intervento pubblico rap-
presenta |'eccezione”.

In altri termini, dalla tesi di Nipperdey si ricava il principio genera-
le secondo cui I'intervento pubblico dovrebbe essere ispirato innanzi-
tutto al criterio della sussidiarietd ed essere quindi invocato nelle ipote-
siin cui il mercato non & pit nella condizione di funzionare; in secon-
do luogo, qualunque tipo di intervento dovrebbe essere condotto
conformemente al principio di proporzionalita, al fine di rendere con-
gruente la misura correttiva con il fine pubblico perseguito. Il rispetto
di queste coordinate & in grado di soddisfare I'«anima sociale» del-
Veconomia di mercato e, al tempo stesso, consente di razionalizzare e
contenere il dirigismo statale.

2. Diritti fondamentali e sistema economico: la Costituzione eco-
nomica mista &7 E.R. Huber

Il modello proposto da Nipperdey & stato al centro della polemica
con E.R. Huber, che aveva peraltro gia affrontato i temi del rapporto
tra Costituzione ed economia nella sua ponderosa opera dedicata al di-
ritto amministrativo dell’economia®.

Le obiezioni sollevate da Huber si riferiscono al tentativo di Nip-
perdey di coniugare la forma sociale con il modello puro di economia
di mercato: 'obiettivo teorico, in sé degno della massima attenzione,

non & stato in realtd raggiunto poiché il compromesso fra i valori socia-

? Cosi H.C. NIPPERDEY, Die soziale, cit., 22.
¢ E.R. Huser, Wirtschafrs Verwaltungsrecht, vol. 11, 2° ed., Tiibingen, 1954.
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li e gli istituti dell’economia di mercato era solo apparente.

Huber contesta a Nipperdey il fatto che nel suo modello di econo-
mia sociale di mercato continuavano ad occupare una posizione di indi-
scusso privilegio le regole dell'economia di mercato ed in particolare il
valore della liberta di concorrenza: non a caso, come abbiamo gia sot-
tolineato, 'intervento pubblico & per Nipperdey in una posizione di re-
sidualita giacché si doveva limitare a porre Grenzkorrektur der freien
Marktwirtschaft”. A sostegno di tale rilievo critico Huber ricorda quan-
to poco spazio abbia riservato Nipperdey alle norme costituzionali che
esprimono il valore dello Stato sociale (art. 14, 2° comma, 15, 20 e 28
GG) e di come in particolare non vi sia nelle sue tesi riferimento alcu-
no all’istituto della socializzazione disciplinato dall’art. 15 GG, istitu-
to che contiene una potenziale fonte di limitazione assoluta della pro-
prietd privata e quindi del sistema di mercato fondato sulla proprieta
privata dei mezzi di produzione. In altre parole, il modello di soziale
Marktwirtschaft disegnato da Nipperdey concilia solo nominalmente
valori economici e valori sociali: i due poli sembrano piuttosto destina-
ti a non entrare mai in un rapporto dialettico realmente paritario pro-
ptio a causa di quella sorta di supremazia che Nipperdey riservava alla
economia di mercato concorrenziale in virtt della sua indiretta deriva-
zione dal valore costituzionale del libero sviluppo della personalita.

A questo tipo di modello Huber oppone il principio secondo cui la
vera quintessenza del Grundgesetz consiste nella garanzia istitutuziona-
le di un modello misto di Costituzione economica in grado di coniugare
dialetticamente 1 principi dell’economia di mercato con i fini sociali.

Nella prospettiva di Huber i due elementi costitutivi della gemzisch-
te Wirtschaftsverfassung, e cioé le liberta economiche fondamentali, es-
senziali per la sopravvivenza dell’economia di mercato, e le clausole
dello Stato sociale, non si collocano 'una di fronte all’altra, ma sono fra
loro intimamente collegate. La combinazione auspicata da Huber non
si traduce in una mera formula riassuntiva: la Costituzione economica
mista trova infatti un solido ancoraggio nelle disposizioni costituziona-
li. Le disposizioni del Grandgesetz sulle quali si fonda la garanzia isti-
tuzionale della Costituzione economica mista vengono in realta organiz-
zate attorno ad un Normenkomplex: con questo termine Huber indica

7 Cosi E.R. HUBER, Der Strest, cit., 101.
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un sistema normativo che non esaurisce la sua forza nella garanzia dei
diritti individuali o piuttosto nella imposizione di doveri sociali, ma
comprende la garanzia di istituti giuridici nonché le regole sul riparto
delle competenze fra legislativo ed esecutivo.

Dal sistema delle libertd economiche, dei doveri sociali, del riparto
delle competenze statali in materia economica emerge un Ordnungs-
leithild dei rapporti economico-sociali che non si identifica in un mero
programma, ma d origine al sistema istituzionale garantito dal Grund-
gesetz®,

I principi sui quali si fonda tale sistema istituzionale comprendono
le garanzie fondamentali dell’Entfaltungsfreibert, della Wettbewerbs-
freibest, della Vereinigungsfreibeit, della Vertragsfreihest, della Berufs-
und Gewerbefreiheit e della Eigentumsgarantie: il sistema si chiude con
i principi fondamentali di eguaglianza, dello Stato di diritto e dello Sta-
to sociale.

Come emerge chiaramente da questa enumerazione, le liberta fon-
damentali ed i principi sui quali si fonda il carattere misto della Wirs-
schaftsverfassung teorizzata da Huber coincidono con quelli inseriti nel
decalogo di Nipperdey: cid che definisce la distanza fra le due impo-
stazioni & la diversa distribuzione dei ruoli fra quegli stessi principi.

Huber inserisce infatti i principi dell’economia di mercato ed i valo-
ri dello Stato sociale in un séstema istituzionale che gli consente di usci-
re dalla «logica liberale» della dimensione individuale della liberta e
quindi dal (potenziale) conflitto fra le liberta del singolo e l'intervento
dello Stato a fini sociali.

In questo passaggio si coglie anche un mutato approccio al tema
delle liberta: alla visione liberale dei diritti di liberta concepiti essen-
zialmente come limite per l'intervento dei pubblici poteri, la teoria del-
la Costituzione economica mista di Huber sembra opporre un sistema
in cui le liberta economiche convivono ed interagiscono con i principi
dello Stato sociale di diritto?.

$ F la conclusione di E.R. Hussr, Der Strerr, cit., 102.

? Secondo V. MoReRA, Economia, cit., 97, 'idea di Costituzione economica mista di
Huber non era poi cosi lontana dalla teoria di Nipperdey: quest’ultimo avrebbe posto 'ac-
cento sul catalogo dei diritti fondamenteli, mentre Huber dava maggior rilievo alla clau-
scla delio Stato sociale. La formula dell’economia nzista ha in realty avuio un discreto suc-
cesso anche fra la dottrina italiana che, rispetto a quella tedesca, si & potuta confrontare
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3. La dimensione oggettiva dei diritti fondamentali e la vicerca dei
principi fondamentalt in materia economica nella ricostruzione

di HH. Rupp

A meta degli anni "70 il dibattito sul rappotto fra economia e Costi-
tuzione si ricollega direttamente alla «rottura» di Huber rispetto alla
concezione dei diritti fondamentali accolta da Nipperdey. 11 contributo

con una serle di principi costituzionali in materia di rapporti economici, a cominciare dal
significato dei tre commi dellart. 41 ovvero degli strumenti ammessi dalPart. 43. G. Gua-
RINO, L'organizzazione pubblica, Milano, 1970, desumeva dai principi costituzionali una
sorta di ambivalenza istituzionale del nostro sistema, anche se dalla concreta struttura del-
Porganizzazione pubblica emergeva chiaramente una sostanziale dominanza pubblica in
virti del passaggio di larga parte delle imprese alla mane pubblica; all’inizio deghi anni '30,
G. MIeLE, Problemsi costiruzionali e amministrarivi della pianificazione economica, in Riv.
trim. div. pubb. 1954, 782, identificava nell’economia mista, ovverosia in un sistema in cui
«esiste pur sempre un mercato e quindi degli operatori economici privati», un limite so-
stanziale che si impotrebbe a qualstasi interveato pubblico fondato sullz logica della col-
lettivizzazione: Pazione pianificatoria dello Stato non avrebbe potuto superare certi limiti
quantitativi. Il confine fra gli interventi programmati, ammessi in nome dell’art. 41, 3°
comma, Cost. ¢ la pilanificazione integrale, decisamente inconciliabile con Yidea stessa di
libertd economica, veniva in quegli stessi anni lucidamente tracciato dall’Esposite nell’'in-
tervento al Convegno organizzato dall'Unione dei giuristi cattolici i cui atti sono pubbli-
cati in AAVV., La pianificazione economica ¢ i diritti della persona, Quaderno n. 6 di Ta-
stitia, Roma, 1955, 162. Negli anni '60 A. Predieri, Pianificazione e Costituzione, Milano,
1963, 38, interrogandosi sui confini Costituzionali della pianificazione, individuava una
Costituzione economica materiale ad economia mista positivizzata dalla Costituzione for-
male agli artt. 41-47: sotto il profilo oggettivo 'economia mista si sostanziava in «una re-
golazione ovvero in una diredione pianificata macroeconomica che viene assunta dagli organt
della costituzione formale al fine di vealizzare il progerto di trasformazione sociale ed econa-
mica di cut all'art. 3, 2° commu della Costituzione». In quello stesso periodo, U. Potot-
SCHNIG, I pubblici servizi, Padova 1964, 73, muoveva proprio dal disegno di trasformazio-
ne anche economica dell’art. 3, 2° comma, Cost. per arrivare a leggere nel titolo IIT della
Costituzione, ed in particolare nei tre commi dell’art. 41, il complesso delle direttive sulle
quali si fondava la «Wirtschaftsverfassung (Costituzione economica) dell’ordinamento ita-
liano». L'uso prevalentemente descrittivo del termine economia mista & stato messo in
chizra evidenza da M. Luciant, Ecoronsa, cit., 376: I'autore propone infatd di spostare la
formula dell’economia mista dal piano dei rapporti fra pubblico e privato nell economia al
piano dei reali ed effettivi rapporti fra le scelte di natura economica, le garanzie di liberta
strettamente connesse con i modello dell’economia di mercato ed i valotf sociali accolti
dalia cestituzione repubblicana: 'ampiezza delle garanzie dei diritti sociali dovrebbe gui-
dare 'interprete verso la descrizione di un sistema in cui le scelte economiche ispirate al
valore dell’efficienza sono in una posizione strumentale tispetto all’obiettivo della piena
realizzazione dei diritti sociali nell’ambito del progetto di trasformazione sociale prefiga-
rato dall’art. 3, 2° comma, Cost.
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di H.H. Rupp ¥ mette in chiara Juce i punti deboli di una interpretazio-
ne che desumeva la scelta fondamentale per I'economia sociale di merca-
to dalla garanzia posta nell’art. 2, 1° comma, GG, senza aver al contem-
po elaborato una teoria organica dei limiti apponibili ai diritti fonda-
mentali. Pur avendo letto nel valore del libero sviluppo della persona la
Magna Charta delle liberta economiche ed in particolare della liberta di
concorrenza, Nipperdey considerava i diritti fondamentali come posi-
zioni individuali, da far valere, ciog, nei soli confronti del potere statale.

A questa visione riduttiva H. Rupp oppone la centralita della cd.
Drittwirkung dei diritti fondamentali e quindi la loro efficacia diretta
anche nei confronti dei soggetti terzi dai quali possono derivare com-
portamenti in grado di attentare alle liberta fondamentali anche nel
campo dei rapporti economici.

Dalla ormai superata visione del singolo che impone al sistema dei
pubblici poteri un obbligo di astensione dalla sfera delle liberta indivi-
duali non si evincerebbe alcun Ordnungssyster in grado di ordinare e
regolare 1 rapporti intersoggettivi. Secondo questa ricostruzione, pur
avendo trattato del fondamento costituzionale della liberta di concor-
renza, Nipperdey non si sarebbe in realta posto il problema di definire
le condizioni in presenza delle quali puo dirsi realmente operante la ga-
ranzia istituzionale di un sistema economico di mercato. Quella teoria
costituzionale della soziale Marktwirtschaft appare infatti a Rupp il
frutto di un insieme di liberta viste nella loro individualita: questo in-
sieme non € pero in grado di riflettere, come in uno specchio concavo,
un preciso ordine economico.

Al fine di superare i limiti teorici ora evidenziati, Rupp propone una
diversa interpretazione del rango dei diritti fondamentali: queste ga-
ranzie non si limitano a fondare i diritti del singolo, ma sono anche
«Grundsatznormen von boechsten Rang» dalle quali deriva la stessa le-
gittimazione del potere statale, in linea con quanto disposto dall’art. 1,
3° comma, GG ai sensi del quale «d diritti fondamentali (...) vincolano
il potere legislativo, il potere esecutivo e quello giurisdizionale come di-
ritto immediatamente efficace» 1.

Occorre quindi accertare di volta in volta se ed in quale misura i di-

W Ctr. HLH. Rurp, Grundgesetz und «Wirtschafisverfassungs, Tibingen, 1974,
" Cosi H.H. Rurp, Grandgesetz, cit., 11.
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ritti fondamentali contengano norme di principio del massimo livello
in grado di guidare ed indirizzare la produzione legislativa in materia di
rapporti economici. La consapevolezza di Rupp in ordine alla com-
plessita della struttura dei diritti fondamentali esprime in realtd un pas-
saggio fondamentale nell’evoluzione del dibattito sul modello econo-
mico compatibile con le scelte di fondo del Grundgesetz. Quanto piu i
diritti fondamentali si emancipano dalla riduttivita della «concezione
negativa», tanto pii si pud arrivare a parlare di Leitmaxime alle quali
non & necessario che corrisponda sempre un diritto ovvero una pretesa
azionabile da parte del singolo .

Al centro della polemica vi & quindi la forma, e non certo il fine, del-
la sistemazione dei diritti fondamentali proposta da Nipperdey: fra le
diverse soluzioni espresse dai tentativi dottrinali di qualificare i diritti
fondamentali come «obiektive Norms» la tesi di tale autore rappresenta
comunque la massima estensione interpretativa della clausola posta
dall’art. 2, 1° comma, GG ai diritti fondamentali in materia economica
al fine di ricavare da quellinsieme di garanzie i principi oggettivi del
modello della soziale Marktwirtschaft V.

12 §ylla base della dimostrazione del valore istitazionale dei diritti fondamentali,
Rupp passa quindi ad esaminare il problema della costituzionalita delia Mitbestimmung:
resta fondamentale in tale quadro il ruolo istituzionale riconosciuto alla garanzia indivi-
duale del diritto di associazione di cui all’art. @ GG. Il terzo comma dell’art. 9 garantisce
a tutti i diritto di costituire formazioni associative per la salvaguardia e la promozione
delle condizioni econorriche e di lavoro: tale norma non garantirebbe solo il diritto indi-
viduale di liberta di associazione, ma anche I'associazione come istituto. Il requisito es-
senziale per affermare la costituzionalita della Mitbestimmung sarebbe quindi il requisito
della parietarieta ovverosia il bilanciamento fra I'autonomia tariffaria ¢ la lotta per il po-
sto di lavoro.

B Cfr. da ultimo, A. BLECKMANN, Staatsrecht I - Die Grundrechte, Casl Heymanns Ver-
lag KG, 1997, 320 che nel capitolo dedicato alla teorie dei diritti fondamentali als obiekri-
ve Norn, sottolinea I'esistenza di un filone, facente capo a Nipperdey, che ha esteso al
massimo il ruolo di talune garanzie individuali riconducendo una serie di liberta economi-
che non positivizate entro la copertura del valore del libero sviluppo della personalita e
ricavando da tale complesso di garanzie soggettive il fondamento costituzionale di un de-
finito sistema economico oggettivamente inteso: « ir: tal modo la dottrina, ed in modo par-
ticolare Nipperdey, ha tentato di enucleare sulla base della previsione costituzionale di
singoli diritti fondamencali alcuni principi oggettivi del sistema economico {ad esempio
sulla base dell’art. 2 GG si & desunta la copertura costituzionale della liberta di concor-
renza e della liberta di contratto, cosi come & avvenuto del resto per gli artt. 12 e 14 GG)
al fine di elevare in concreto al rango di principi costituziorali quei valogi che dopo il 1948
hanno fondato con successo la costruzione del modello dell'econontia sociale di mercatom.
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La difficolta di ricavare dai singoli diritti fondamentali un sistema
istituzionale in grado di garantire un definito ordine economico (Wirs-
schaftsordnung) & stata peraltro ribadita dalla sentenza sulla Mizbestinm-
mung in cui il Tribunale costituzionale federale ha escluso la possibilita
di un sindacaro di costituzionalita che assuma a parametro un «stity-
tionelle Zusammenbang der Wirtschaftsverfassungs, non essendo confi-
gurabile una garanzia di rango costituzionale avente ad oggetto un
«Ordnungszusammenbang der Grundrechtens. 1 singoli diritti fonda-
mentali mantengono infatti le loro caratteristiche anche quando vengo-
no inseritl in un sistema unitario (Zusammenbang) e restano comunque
individuelle Rechte, Menschen-und Biirgerrechte i quali hanno ad og-
getto la garanzia di concreti e specifici ambiti di liberta dell’indivi-
duo ™. Simili conclusioni, tuttavia, non escludono certo Pesistenza del-
la componente oggettiva del diritto fondamentale: I'evoluzione dottri-
nale e giurisprudenziale successiva ha del resto dimostrato I'utilita del-
la oggettivizzazione della garanzia costituzionale in tutte quelle ipotesi
in cui & configurabile un bene degno di essere tutelato come diritto
fondamentale, pur non essendo possibile identificarne il titolare. Que-
sta interpretazione ha ad esempio consentito di riconoscere in tempi
piu recenti I'esistenza dei diritti fondamentali aventi ad oggetto la vita
del nascituro nonché il fondamento della pretesa delle generazioni fu-
ture ad un ambiente salubre.

Sono altresi ben consapevoli della necessita di individuare il profilo
oggettivo del diritto fondamentale sia Huber, che propone pur sempre
un modello di Costituzione economica, disponendo i principi secondo
un ordine diverso da quello indicato da Nipperdey, sia Rupp, che ad un
modello precostituito oppone I'esistenza di una serie di principi ogget-
tivi desumibili dalle garanzie dei diritti fondamentali, principi che for-

" La sentenza (Urtedl des Ersten Senat vow 1 marzo 1979) & pubblicata nella raccolta
BVerGE 50, 290 (336 ss.): nel rigettare { ricorsi costituzionali presentati contro la Mizbe-
stimmungsgesetz del 4 maggio 1976, i giudici costituzionali hanno infatti proceduto all’esa-
me dei motivi di ricorso in relazione a ciascun singolo diritto fondamentale {art. 14, 1°
comima, art. 9, 1% comma, art. 12, 1° comma ¢ art. 2, 1° comma, GG), avendo escluso la
possibilita teorica che dal complesso delle libert economiche potesse derivare un defini-
to Wirtschaftsordnung: la natara del Grundgesetz & del resto quella di una Costituzione re-
lativamente aperta ed & proprio questa apertura che consente di tener conto della pro-
spettiva storica e di non mettere a repentaglio la forza normativa della Legge fondamenta-
le. Sulla motivazione di questa importante decisione, v. amplins al § 7.1.
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niscono al legislatore le linee guida del suo intervento .

Proprio in nome della concezione dei diritti fondamentali come Ele-
mente objektiver Ordnung, & possibile utilizzare il vincolo del rispetto
dei diritti fondamentali come linea guida dell’organizzazione del pote-
re pubblico e di quello privato e quindi verificare che anche pelle for-
me di organizzazione in cui si articola la societa quelle garanzie venga-
no puntualmente osservate 1°.

4. L'inesistenza di un definito sistema economico desumibile dai
principi costituzionali: H. Kriiger e la neutralita economica del
Grundgesetz

Il criticatissimo tentativo di Nipperdey di individuare nel Grundge-
setz 1 presupposti del modello della soziale Marktwirtschaft deve in
realtd essere letto all'interno di un dibattito che era stato avviato nel
1951 da H. Kriiger 7. Secondo tale interpretazione, il compromesso di
Bonn & caratterizzato da una «wirtschaftsverfassungsrechtliche nicht-
Entscheidung»: in nome di questa non-scelta il Grundgesetz & indiffe_:-
rente rispetto a qualsiasi modello di regolazione dei rapporti economi-
ci, Da cid Kriiger deriva 'inesistenza di un qualsivoglia vincolo nei con-
fronti del legislatore rispetto ad una teotia economica: le scelte di pol‘I-
tica economica restano cosi espressione della discrezionalita del legi-
slatore. Sarebbe altresi, secondo questa impostazione, costituzional-
mente illegittima qualunque disciplina legislativa che pretendesse di
cristallizzare un determinato sistema economico qualificandolo come
«l’ordine» costituzionale die rapporti economici.

Le radici di tale ricostruzione vanno ricercate in una concezione fot-

15 Nella seconda parte del saggio Wirtschaftsordnung und Gmng’ge_se:z, cit., 36 ss.,
Rupp esamina il problema della legittimira costituzionale c}ella Z:farzm'rzsqb:e Mztlyestz@-
mung alla luce dell'art 14 GG avendo cura di distinguere la dimensione individuale del di-
ritto di proprieta dalla sua valenza istiruzionale.

16 T tal senso, H.H. Rurr, Vom Wandel der Grundrechten, in AGR, 1976, 161 ss., che
analizza il profilo dei diritti fondamentali intesi come Organisationsmaxinien (187 ss.).

7 H. KrUGER, Staatsverfassung, cit., 361 ss.
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male di democrazia: il relativismo nelle scelte di fondo che sostengono
il Bonner Kompromif spiegherebbe 'assunto della neutralita dello stes-
so rispetto ad un definito modello economico ¥, Neppure la presenza
di una norma costituzionale come quella sulla socializzazione dei mez-
zi di produzione potrebbe, secondo Kriiger, mettere in discussione sif-
fatta conclusione: I'art. 15 GG, pur esprimendo un’opzione a favore di
un modello economico fondato sulla proprieta collettiva ovvero sulla
gestione econormica collettiva dei mezzi di produzione, deve essere in-
terpretato in termini di Kannvorschrift € non rappresenta quindi una
soluzione obbligata di gestione dei rapporti economici!?, In altre paro-
le, la possibilita di una scelta di questo tipo deve essere lasciata alla va-
lutazione discrezionale del legislatore: alla luce di tale premessa inter-
pretativa, Kriiger finisce per escludere qualsiasi possibilita che I'art. 15
GG legittimi la scelta per un definito sistema economico in grado di
sovvertire la «regola» costituzionale della Nicht-Entscheidung in mate-
ria economica %,

4.1. Relativismo in materia di rapporti economici e conceziont dei di-
rittl fondamentali

Da questa premessa generale, che verra dalla dottrina costituziona-
listica successiva decisamente rifiutata, derivano alcune conseguenze in
ordine alla precisazione della discrezionalita legislativa nella regola-
mentazione dei rapporti economici interprivati. Nella ricostruzione di
Kriiger 'assenza di una decisione fondante a livello costituzionale non
implica la totale assenza di limiti per la legge ordinaria.

Sulla base di questa importante precisazione il teorico della neutra-
lita economica verifica la compatibilita dell'introduzione di una legge
antitrust rispetto al valore della libero sviluppo della personalita
espresso dall’art. 2, 1° comma, GG.

Y Spiega H. KRUGER, Grundgesetz und Karteligesetzgebung, Goettingen, 1950, 7 ss. che
in una siffatta Costituzione compromissoria, ben lontana dall’aver accolto una definita po-
sizione dottrinaria, il legislatore costituzionale non sarebbe vincolato 2 seguire un unico si-
stema teorico: sarebbe dungue perfettamente compatibile con la natura del Grundgesetz
una sorta di sincretismo e di pragmatismo da parte del legislatore costituzionale.

¥ Cosi H, KRUGER, Staatsverfassung, cit., 363,
D Cr. H KROGER, op. ult. cit., 364.
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Ancora una volta, dunque, le sorti del modello eventualmente ac-
colto dal Grundgesetz si intrecciano con la definizione del ruolo della
Grundnorm in materia di diritti fondamentali. Nell’art. 2, 1° comma,
GG, Kriiger legge il valore della liberta di autodeterminazione del sin-
golo, il che significa libertd di pensare e di agire: mentre in uno Stato
totalitario il contenuto di tale sfera di liberta & definito preventivamen-
te, tanto dal punto di vista dei comportamenti sociali che di quelli eco-
nomici, ben diverso & il ruolo che lo stato moderno di diritto costitu-
zionale riconosce al libero sviluppo della personalitd. Nulla dicono pe-
raltro le norme del Grundgesetz in ordine al contenuto ed alla sostanza
dei diritti fondamentali, con I'unica eccezione per il diritto di pro-
prietd: I'art. 14, 2° comma, GG rinvia infatt ad una legge ordinaria la
definizione del contenuto e dei limiti apponibili alla proprieta privata.
In via interpretativa alla liberta di autodeterminazione nel campo dei
rapporti economici si ricollega anche la liberta di stipulare contratti: la
Vertragsfretheit non pud perd essere limitata in nome di un vincolo po-
sto da un Drkzat dello Stato, ma solo per effetto delle limitazioni che le
parti decidono di inserire nel contratto.

Una volta dimostrato che il Grundgesetz ha accolto una nozione di
liberta in termini di autodeterminazione del contemurto del diritto, Krii-
ger considera altresi preclusa ogni possibilita di determinare dall’estet-
no quel contenuto: per questa ragione una legge antimonopolio che vo-
lesse porre i fini e le direttive per 'esercizio della liberta di contratto
del privato non sarebbe in linea di principio compatibile con la conce-
zione di liberta ora descritta. Compito del legislatore & piuttosto quel-
lo di evitare che si verifichi I'abuso del diritto di liberta, il che equivale
a circoscrivere 1 limiti esterni all’esercizio della libertd. Nel caso della
legge contro la formazione di monopoli privati occorrera verificare se
ed in quale misura un cartello si ponga effettivamente in contrasto con
i diritti dei terzi, con I'ordinamento cosiituzionale, con la legge morale
ovverosia con uno dei valori in nome dei quali l'art. 2, 1° comma, GG
consente di limitare il diritto del libero sviluppo della personalita?!. Ri-
sulta in tal modo circoscritta la discrezionalita del legislatore nella pre-
visione di vincoli alla autodeterminazione dei singoli anche nel campo
dei rapporti economici, sia per cid che riguarda I'an della previsione,

2 Cosi H. KRUGER, Grundgesetz, cit., 21 ss.
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sia per il guomodo della disciplina. Nella indicazione degli strumenti in
grado di limitare la liberta di agire la legge dovra quindi essere confor-
me al fondamentale principio di proporzionalita.

Sulla base di queste premesse teoriche Kriiger esclude che un divie-
to generalizzato avente ad oggetto la concentrazione di potere econo-
mico privato sia compatibile con i valori fondamentali del Grundgesetz.
Se & infatti vero che, secondo la sua ricostruzione, il valore del libero
sviluppo della personalita impone che 'esercizio della liberta sia la re-
gola e 'abuso della stessa costituisca l'eccezione, un divieto generaliz-
zato di un certo uso della liberta economiche (il trust) diverrebbe la re-
gola, mentre Pesercizio della liberta si ridurrebbe ad una eccezione.
Anche la legge antitrust deve pertanto conformarsi al principio secon-
do cui non pud essere considerata costituzionalmente legittima una
qualunque definizione autoritativa del contenuto e dell’esercizio diuna
liberta 2.

Non esistendo alcuna scelta definitiva per un sistema economico e
non sussistendo alcun plusvalore per il modello economico di mercato
in cui la libera concorrenza sia tutelata, le interpretazioni del legislato-
re dovranno dare forma ad un sistema di rapposti economici entro 1
confini del contenuto di valore e dei limiti legittimamente apponibili al
libero sviluppo della personalita.

Se si pongono in relazione le opposte letture fornite dal teorico del-
la neutralita del Grundgesetz ¢ dai sostenitori della nozione di Cossitu-
zione economica emerge evidente come queste due visioni speculari del
rapporto fra Costituzione ed economia hanno in realta avato origine da
una diversa letrura del diritto al libero sviluppo della personalita. Men-
tre per Nipperdey la capacita dell’art. 2, 1° comma, GG di esprimere la
dimensione dinamica della Menschenwiirde legittima una scelta di si-
stema a favore della economia di mercato ispirata al rispetto dei princi-

2 Y. KrUGER, op. #it. cit., 27, cosi conclude la sua argomentazione: «Un divieto gene-
ralizzato e di natura preventiva sull'utilizzo di un diritto di liberta & in via di principio in-
costituzionale. Cid vale anche per una legge antitrust dal momento che non vi sono in gue-
sto campo le premesse oggettive per fare in questo campo un’eccezione alla regola gene-
rale ora richiamata. La legge antitrust deve quindi considerarsi costituzionalmente limita-
ta da quei valori in nome dei quali Part. 2 GG consente limitazion del diritto fondamen-
tale al libero sviluppo delia persona (diritti dei terzi, morale, ordine costituzionale) ed &
sulla base di questi valori che & possibile circoscrivere I'entita dei cartelli & quindi preve-
dere le sanzioni contro le violazioni dei limiti posti dalla legge medesima».
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pi dello Stato sociale, nella visione di Kriiger il valore generale di quel-
la disposizione definisce i confini del potere legislativo nel dare forme
a scelte economiche compiute dalla politica in assenza di scelte di ran-
go costituzionale per una definitiva Wirtschaftsordnung®.

4.2, Lopposizione alla logica della neutralita e del velativismo dei va-
lori accolti dal Grundgesetz

In realta, nella premessa della Wertneutralititr del Grundgesetz va ri-
cercato il primo punto debole della teoria di Kriiger: non & stato del re-
sto difficile per il teorico della gemischte Wirtschaftsverfassung dimo-
strare come quella premessa rimanesse del tutto indimostrata. Nell’ar-
ticolare tale dimostrazione Huber ricorda che la nozione formale di de-
mocrazia era stata gia messa in crisi da Rudolf Smend.

A tale autore si deve infatti il definitivo superamento del relativismo
kelseniano dal momento che Smend associava all'idea di Costituzione
moderna esistenza di un legitimierender Wertgehalt. Una Costituzione
moderna che non contenesse al suo interno un sistema di valori anche

2 In termini altrettanto divessi i due autori spiegano ineltre il rapporto fra la clauscla
dell’art. 2, 1° comma, GG e gl altri diritti fondamentali nominati: nella ricostruzione di
Nipperdey la possibilita di limitare il diritto al libero sviluppo della personalitd in nome
della salvaguardia dei diritti dei terzi, della legge morale e dell’'ordinamento costituziona-
le, non potrebbe rappresentare un limite generale ulteriore rispetto ai limitf previsti per {
singoli diritti di libertd disciplinati dal Grundgeseiz. 1 limiti generali indicati dall’art, 2, 1°
comma potrebbero dunque valere per 1 soli diritti fondamentali innominati riconducibili
in via L'nterpretativa alla garanzia generale della liberta della persona nella sua dimensione
dinamica. A questa interpretazione H. KrUGER, Die Ednschrinkung vor Grundrechten na-
ch dem Grundgesetz, in DVBL, 1950, 627, oppone l'idea che in assenza di quella clausola
generale, le limitazioni introdotte dal legislatore in attuazione dei limiti posti alle singole li-
berta speciali non potrebbero essere interpretate in termini cosi elastici da intaceare il con-
teruto minime delle singole libertd. Un esempio potrebbe derivare proprio dalla discipli-
na legislativa dei limiti alla Bersfrausiibung consentitl in nome dell’art. 12, 1° comma: una
legge che regolamentasse I'accesso ad una determinata professione dovrebbe comungue
essere vincolata al rispetto dei valori in nome dei quali 1 diritto al libero sviluppo della per-
sonalitd pud essere legittimamente compresso e dovrebbe pertanto essere consentito di ve-
rificare se alla base delle limitazioni imposte vi sia effettivamente la necessita di tutelare i
diritt dei terzi ovverc ragioni legate alla morale o 2lla gatanzia del sistema costituzionale.
A_]la preoccupazione di Kriiger, NippeRDEY, Frer Entfaltug, cit., 766, contrappone il ruclo
di garanzia generale dell’art. 19, 2° comma, GG, a norma del quale non sarebbe comun-

que consentito al legislatore di ledere un diritto fondamentale nel suo contenuto di valore
(Wesengebalt).
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nel campo dei rapporti economici € sociali sarebbe continuamente
esposta al rischio che i mutamenti delle maggioranze in Parlamento
mettano in crisi la stessa continuita dello Stato in nome di scelte di po-
litica economica incompatibili con i valori di fondo espressi dal patto
costituzionale. E quindi evidente come dal testo costituzionale debba
essere ricavato un nucleo insopprimibile di valori che coinvolgono an-
che la disciplina dei rapporti economici. La non decisione di Kriiger si
pone quindi in netta antitesi con le scelte di valore che rappresentano
invece Dessenza del Costituzionalismo moderno?*, Lo Stato moderno &
infatti un Wirsschafts- und Sozialstaat per il quale il problema della de-
finizione delle scelte in materia economica e sociale rappresenta un ele-
mento connaturato alla sua stessa esistenza.

Dimenticando questi fondamentali passaggi della dottrina dello Sta-
to, maturata gia in etd weimariana, i teorici della neutralitd economica
del Grundgesetz invocano anche Pinterpretazione data dal Tribunale
costituzionale in occasione della Tnvestitionshilfe-Urteil del 1954: in
quella occasione i giudici costituzionali avevano escluso che il Grund-
gesetz esprimesse una scelta esplicita e formale per un definito sistema
economico?.

In verita, la maggior parte della dottrina costituzionalistica ha sem-
pre rifiutato I'identificazione della affermazione fatta dal giudice costi-

24 Cosi ER. Huger, Der Streit, cit., 99 ss.

25 BVerf(G, Sent. 11 giugno 1958, in BVerfGE, 4, 7 ss.: con questa decisione il Tribu-
nale costituzionale federale ha rigettato i ricorsi diretti presentati contro una legge federa-
le contenente disposizioni in materia di afuti agli investimenti escludendo la lesione dei di-
ritti fondamentali garantiti agli artt. 2, 1° comma (libert3 di agire) e 14 (proprieta). In par-
ticolare i giudici costituzionali hanno escluso la possibilita di censurare quella legge sotto
il profilo della denunciata lesione delle regole del mercato concorrenziale giacché il
Grandgesetz non garantirebbe né la neutralith in materia di politica economica del Gover-
10 e del legislatore né un sisiema fondato unicamente su strumenti di intervento conformi
alle regole del mercato nella logica della «soziale Marktwirtschaft». La neutralith econo-
mica del Grundgesetz consiste dunque unicamente nel fatto che il Costiruente non ha
espresso una chiara opzione nel confronti di un definito ordine economico. L'assetto at-
tuale dei rapporti economici rappresenta uno dei sistemi compatibili con il Grundgeseiz,
non gia 'unico che abbia tale caratteristica. Tale assetto & il frutto di decisioni di politica
economica assunte dal legislatore che ben potrebbero in futuro essere superate Ovvero
modificate. Per queste ragioni & privo di rilievo costituzionale il dubbio in ordine alla com-
patibilita della Investitionshilfesgesetz con I'ordine sociale ed economico attuale ed alla
D 1] mmercato di un siffatto strumento dirigistico (7, 17-18).
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tuzionale con la tesi della assoluta neutralita del Grundgesezz ipotizzata

da Kriiger.

. O?corr§ piuttosto collocare storicamente la scelta della inesistenza
di un.esp[zczm scelta di sistema in materia di rapporti economici: abbia-
mo gia ricordato nel primo capitolo come in seno al Comz’glz'.o parla-
mentare fosse prevalsa la soluzione della rinuncia, a differenza di quan-
to previsto nella Costituzione di Weimar ed in alcune Linderverfassun-
gen, ad una sezione dedicata ai rapporti economici, ovverosia ad un in-
sieme di disposizioni poste in successione logica e raccolte all'interno
di un autonomo capo della carta costituzionale. Da questa scelta non si
pud tuttavia dedurre 'indifferenza sostanziale per la definizione di una
w;{m‘sr;bafts — und sozialrechtliche Gesamtkonzeption. La dottrina, a co-
minciare da Huber, ha infatti ampliamente dimostrato come tale siste-
ma potesse essere ricavato sulla base del catalogo dei diritti fondamen-
tali (ar‘tt. 1-19), delle clausole sullo Stato sociale (artt. 20 e 28), della ri-
serva in esclusiva della funzione legislativa al Bund nelle materie atti-
nenti al diritto dell’ economia (artt. 73, n. 4-7; 74, nn. 11, 12, 14-17, 21-
23)e dglle di‘sposizioni sulla Costituzione finanziaria (ar‘;t. IbS -115’).

. Le d1spgs121oni ora citate, pur non essendo formalmente ordinate al-
Pinterno di un autonomo capo dedicato ai rapporti economici, conten-
gono una serie di direttive sul rapporto fra Stato ed economia’ E com-
pito primario dell'interpretazione costituzionale cogliere il valére di in-
tegrazione che tali disposizioni esprimono, la loro capacita di combi-
narsi e di fqndersi in una concezione unitaria di Wirtschaftsverfassung
Lassenza di una sistematicita delle disposizioni costituzionali in mate:
ria di rapporti economici non potrebbe quindi in alcun modo giustifi-
care‘l’assunto della neutralitid del Grundgesetz, ma sposta semmai I'at-
tenzione sulla responsabilita degli interpreti del testo costituzionale 2.

. 26 Cosi\E.R. HUBER, Der Strest, cit., 100. Nella dottzina degli anni *60 e *70 Fobiezio
di Huber & stata in diverse occasioni ribadita e confermata: in particolare, P BADURT&e
W:rts.c.baftwerfmmng und Wirtschaftsverwaltung. Ein exempfarz’sc]ﬁef; L.ez'tf d ,
Athendum Verlag, 1971, ripercorrendo le tappe del dibattito degli anni *50 sull fﬁ;ﬂ)
schaftverfassung, esclude che dall'inesistenza di un unico modello economico l ua? e
rebbero ispirati i Costituenti si possa desumere la assoluta neutraliti econ%miizlgai
Gmndgesez{z: I'atteggiamento di neutralita potrebbe essere riferito agli strumenti di olitt}
ca economica, ma non alle finalitd ed agli obiettivi generali della politica ec:onomi’cal\3 Tait
_obxettm sono statl infattl definiti attraverso la previsione di un programma costituzi(-) a‘l1
improntato ai valori dello Stato sociale e quindi all'ides della giustizia sociale ed econ;mie-
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In realtd, la proposta interpretativa di Huber e quindi V'idea della
Costituzione economica mista, nonostante fosse stata formul_ata sulla
base di una concezione istituzionale delle liberta economiche in grado
di superare le tesi estreme di Nipperdey e di Kriiger, fu a sua voka‘ al
centro di una polemica aperta da H. Ehque che contestava in radice
Putilizzo del termine Costituzione economica.

5. Duniti del disegno costituzionale nella teoria di H. Ebmk'e: nes-
suna autonomia della Costituzione economica dalla Costituzio-

ne politica

Con la monografia intitolata Wirtschaft und Verfassung, pubblicata
nel 1961, Horst Ehmke ricostruisce le basi teoriche del rapporto fra.
economia e Costituzione mediante un’analisi del modi?ﬂo americano di
regolazione economica condotta alla luce fiella g1ur1§pruden_za dellei
Suprem Court. Nel saggio introduttivo, dedicato alla ricostruzione de
dibattito in Germania sulla Wirtschaftsverfassung dgl \Gmndgeser;,
Ehmke prende le distanze tanto dalla tesi della neu‘qahta ghe dalle di-
verse soluzioni ipotizzate da Nipperdey e da Hiiber in ordm; alla pos-
cibilita teorica di individuare un modello costituzionale di rapporti
economici?. N '

I’analisi critica di Ehmke prende le mosse dall’origine 'del termine
Wirsschaftsverfassung utilizzato giz negli anni quaranta da,1 padri fgn-
datori della scuola ordoliberale. A partire da W. Fucken, ] economista
fondatore della Scuola di Friburgo, i teorici dellordoliberalismo avteb-

ca. Scopo primario di uno Stato che si proclama sociale (artt. 20 € 28 GG) éllalsozfmli] %e—
rechtigkeit, principio che rompe definitivamente con la tradizione liberale: l2 ogL.cafi\. ello
Stato sociale & in ogni caso da tenere ben distinta da_quella chf_: fond'a lp Statp SOCi: 1st1§o,
dal momento che il primo, a differenza di quest’ultm;g, c;or_lsn:lera 1rr1n_unqab111 i fc_)n a-
menti dell’ economia capitalistica (propriet, liberta di inziativa economica, liberta di con-
correnza). Dello stesso autore si veda, Grundprobleme des Wirtschaftsverfassungsrecht, in
JuS, 1976, 206 ss.

77 Y. Bamke, Wirtschaft und Verfassung. Die Ven‘assmg;rqcbtsprecbgmg a’es.Supreme
Court zur Wirtschafesregulierung, Heidelberg, 1961; il saggio introduttivo d?dlcato a]lt.i
teorie sulla Wirtschaftverfassung & ora ripubblicato nel Voh_;t_me curato da P. HARERLE, Bez-
trige zur Verfassungstheorie und Verfassungspolitik, Athendum Verlag, 1981, 208-287.
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bero, secondo I'impostazione di Ehmke, utilizzato un concetto giuridi-
co per positivizzare il problema teorico del modello di organizzazione
economica dello Stato in grado di ricostruire su nuove basi la cultura
della concorrenzialitad del mercato?®, Fra il Modell-Denken di Euken e
la cultura positivistica elaborata nell’ambito della dottrina dello Stato
vi sarebbe inoltre un importante nesso di collegamento: la Wirtschafts-
verfassungsrechtliche Gesamtentscheidung di Eucken viene da Ehmke
paragonata alla Grundnorm posta da Kelsen al vertice della costruzio-
ne del suo Rechtssystem. In realtd, 'evoluzione della dottrina dello Sta-
to che attraversa l'etd weimariana mostra come abbia finito per domi-
nare una cultura antipositivistica: il fatto che gli esponenti di questa
cultura, da Heller a Smend, da Kaufmann a C. Schmitt abbiano rifiuta-
to I'idea di un’autonoma Wirtschaftsverfassung all'interno della Costi-
tuzione politica, fornirebbe piit di un argomento per rifiutare qualsiasi
riproposizione di quella nozione #’.

Nella ricerca di una presunta scelta univoca in materia di organizza-
zione dei rapporti economici privati all'interno del Grundgesetz si na-
sconderebbe piuttosto il rischio di formalizzare quella separazione fra
Stato ed organizzazione sociale che appartiene al modello dello Stato di
diritto liberale ormai superato dalla storia e dalla cultura giuridica. Per
quanto riguarda, poi, il passaggio ulteriore che ha portato dall’elabora-
zione della nozione di Costituzione economsica alla identificazione della
medesima con il modello della Soziale Marktwirtschaft, il giudizio di

28 Sulle origini storiche dell’ Ordoliberalismo si rinvia al Cap. TIL

Pl H. Enmxz, Wireschaft, cit., 24, nota 62, rinvia al Der Hiiter der Verfassung, di C.
ScHMITT, 96 ss. ed alla Staazsiehre di H. Heller del 1934 (211 ss.) al fine di dimostrare la
lontananza di tale dottrina dalla cultura della separazione fra Costituzione economica e
Costituzione politica. In veritd ne I/ custode della Costituzione (trad. it. a cura di A. Ca-
rRACCIOLO), Milano, 1981, 149, Schmitt ricorda che I'influenza della c.d. policrazia econo-
mica all'interno della forma di governo weimasiana e quindi I’affermazione dello Stato
economico non poteva in alcur modo far pensare alla Rerchsverfassung in termini di Co-
stituzione economica: «naturalmente ogni economia ed ogni “societd”, come ogni consorzio
wmano, ba in 56 una qualche “costituzione”, cioé un qualche ordine, cosicché, in tutt'alivo sen-
so, inesattamente e ingannevolmente si pud parlare di una costituzione sociale ed economica,
separando {uno dall'altra, nel modo tramandato dal XIX secolo, Stato e societd, politica ed
economia, ¢ considerandoli come distinti ambiti oggettivi. Ma una simile “costituzione” “eco-
nomica” o "sociale” non & precisamente la Costituzione dello Staroy. Sulle ragioni delfla dif-
fidenza di C. Schmitt verso la nozione di Costituzione economica v. G. Branco, Costituzio-
ne ed economia, Torino, 1999, 193,
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Ehmke non poteva che essere assolutamente negativo. Dal momento
che la tesi di Nipperdey era indubbiamente vicina agli ambienti della
cultura ordoliberale, la polemica sull’utilizzo della nozione di Wirs-
schaftsverfassung sollevata da Ehmke nei confronti dei fondatori di
quella scuola economico-giuridica non poteva che coinvolgere il tenta-
tivo di Nipperdey di dare concretezza a quella formula attraverso il
modello della econonzia sociale di mercato. La critica di Ehmbke si esten-
de quindi alla sostanza di quel modello. La storia recente dimostrava
che quel modello poteva in veritd fungere da «contenitore» per oppo-
ste concezioni politiche dei rapporti fra societa ed economia. Nel pe-
riodo in cui Ehmke scrive il suo saggio, la teoria della soziale
Marktwirtschaft aveva fatto il suo ingresso ufficiale nella sfera della po-
litica: cid era infatti avvenuto nel 1948 in occasione dell’elaborazione
del programma dell Unione cristiano democratica (CDU). Undici anni
dopo, il Godesberger Programm presentato dai socialdemocratici
(SPD) si era ispirato ad un analogo modello di mixed economy fondato
su un regime di sozialisticher Wettbewerb che Ehmke giudica non mol-
to dissimile da quella elaborata dai cristiano-democratici.

La debolezza della tesi di Nipperdey viene quindi dimostrata alla lu-
ce del carattere aperto e indistinto del modello prescelto e quindi della
impossibilita teorica e pratica di stabilire ex ante le proporzioni dgl rap-
porto fra le regole del mercato e la realizzazione delle istanze sociali*°.

Nella critica di Ehmke la soluzione ipotizzata da Nipperdey viene
posta sullo stesso piano della ricostruzione di Huber. I termini costitu-

%¢ Nel ripercorrere le tappe dell’evoluzione politica del programma fiella soziale
Marktwirtschaft, H. RITTSTIEG, Grundgesetz, cit., 32, ricorda che alfindomani Flelia secon-
da guerra, nell'immediatezza della necessita di ricostruire un sistema economico, tanto la
CDU/CSU che il partito socialdemocratico sbandieravano il vessillo della sozfza'lfe
Marktwirtschaft anche se clascuna parte politica riempiva quel medello dei contenuti pit
diversi. I cristianc democratici pensavano infarti ad un sistema economico di_ mercato con
temperamenti in senso sociale; i socialdemocraticl parlavano di socialismo_hbenar}o, for-
mula in grado di conciliare modelli economici assai Jontani fra loro. In Rartlcolare, in seno
al partito socialdemocratico vi era una forte corrente neoliberale chc? spingeva verse l'ipo-
tesi di una politica di controllo sulla formazione delle concentrazioni: fmche per questa ra-
gione I'idea del socialismo libertario fin} per essere una soluzione di compromesso non
molto distante dalla teoria della soziale Markrwirtschaft. Nel Godesberger Programm df:l
novembte 1959 si sosteneva che il dirigismo di tipo totalitario uccide il mercato e quindi si
prospettava l'ipotesi di un’economia di mercato in cui la concorrenza fosse garantita. Sul
rapporto fra la teoria della Soziale Marktwirtschaft e evoluzione delle scelte di politica
economica, v. amplius al Cap. 111
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zionali utilizzati da quest’ultimo nella definizione della gemischre Wirt-
schaftsverfassung non appaiono ad Ehmke diversi da quelli invocati da
Nipperdey per dimostrare il rango costituzionale della scelta dell” eco-
nomia sociale di mercato: entrambe gli autori avevano d’altro canto fon-
dato la propria ricostruzione sul carattere aperto della clausola del li-
bero sviluppo della personalita, al di 12 del diverso accento posto da
Huber sulla necessita che I'economia di mercato dovesse essere orien-
tata a fini sociali.

E evidente dunque come I'obiettivo di Ehmke fosse quello di met-
tere in crisi le ragioni dell’utilizzo della nozione di Costituzione econo-
mica. La stessa nozione di Wirtschaftsverfassung elaborata da Huber
appare ad Ehmke totalmente separata dalla Staatsverfassung e quindi
dalla «Costituzione» intesa come unitd materiale: quella nozione non
gli appare dunque riconducibile alla volonta politica generale e la sua
origine andrebbe ricercata nell’economia ed in particolare, nel diritto
amministrativo dell economia (Wirtschaftsverwaltungsrechy).

In questo contesto culturale & altresi evidente come le pur tangibili
differenze sopra evidenziate fra la tesi di Nipperdey e quella di Huber
finissero inevitabilmente in secondo piano: la polemica di Ehmke coin-
volge infatti il metodo della ricerca sulla Costituzione economica e si
propone di evidenziare i limiti teorici che, in una prospettiva di siste-
ma, quel metodo presentava’?,

' Anche nella ricostruzione di H.H. KLEm, Die Teilnahme des Staates am wirtschaftli-
chen Wetthewerb, Stuttgart, Berlin, Kéln, Mainz, 1968, 113 ss. si pone in evidenza come
nella sostanza non vi sarebbe alcuna differenza fra la soluzione di Nipperdey e quella teo-
rizzata da Huber: per entrambe gli autori Iintervento dello Stato nell’economia dovrebbe
infatti conformarsi necessariamente al principio di proporzionalita. Concorda con tale in-
terpretazione, R. MiccuU, Economia, cit., 276, Nella dottrina italiana Pinfluenza della posi-
zione di Ehmlke si percepisce in modo particolare in M. Luciant, Ecoromia, cit., 376; Ip.,
La «Costituzione def diritti» e ln «Costituzione dei poteris. Noterelle brevi su un modello in-
terpretativo ricorrente, n Scritti in onore di V. Crisafulli, Milano 1985, vol. 11, 497 ss.: se-
condo questa impostazione, le regole costituzionali sui diritti di liberts, ivi comprese quel-
le economiche, e le regole sull’organizzazione dello Stato avrebbero un’unica matrice, poi-
ché una & la Costituzione. Sulla base di tale premessa interpretativa, C. MarzuoLt, Merca-
to e valore nell intervento pubblico, in Le Regionz, 1993, 1593, ricorda che se non & corret-
to distinguere la Costituzione economica dalla Costituzione in senso lato sarebbe altresi ar-
bitrario distinguere un’amministrazione dell’economia separata e distinta dall’amministra-
zione in generzle. L'amministrazione nel suo complesso non potrebbe dunque che opera-
re in armonia con i principi generali dell’autonomia, della correttezza ¢ della responsabi-
lita, principi che non conoscono fratture fra pubblico e privato.
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6. Le conseguenze dell'affermata unitd costituzionale nella prospet-
tiva di U. Scheuner: la garanzia istituzionale dei diritti fonda-
mentali nella definizione del quadro costituzionale dei rapporti
ECONOMICL

Sulla scia delle perplessita di Ehmke, all’inizio degli anni 70 Ulrich
Scheuner, nel tentativo di fare il punto del dibattito sulla nozione di
Wirtschaftsverfassung, considera addirittura inaccettabile la stessa idea
di isolare un sistema chiuso ed autonomo di regole in materia econo-
mica che potrebbe anche porsi in potenziale contrapposizione con la
Costituzione politica ovverosia con le norme del Grundgesetz sull’ orga-
nizzazione dello Stato federale e degli organi costituzionali®?. Ancora
una volta, dunque, trova conferma in dottrina l'idea che quella poten-
siale contrapposizione finirebbe per legittimare la separazione fral’or-
ganizzazione sociale, di cui la sfera dei rapporti economici & parte inte-
grante, e 'organizzazione politica. Tale separazione appartiene pero al-
la cultura liberale e come tale deve considerarsi pienamente superata €
quindi non riproponibile allo stato attuale dell’ evoluzione del moder-
no Stato di diritto costituzionale. Iidea che un definito ordine econo-
mico abbia trovato il suo effettivo inveramento nel testo del Grundge-
setz appare all’autore quantomai inverosimile perché priva di basi sto-

32 Cfy. U, ScHEUNER, Einfiibrung, in Die staatliche Eimuoirkung auf die Wirtschaft, 1971,
10 ss., 21. Nelia dottrina traliana la difficolta di configurare un’autonoma nozione di Co-
stituzione economica & stata in particolare tilevata da M, Luciant, Ecoromia el divitto co-
stituzionale, cit., 373 ss.; F. Cocozza, Riflession: sulla nozione di Costituzione economicd,
in Dér. econ., 1992, 71 ss. Nel recente dibattito suscitato dalla pubblicazione del volume di
N. Int1 (L'ordine ginridico del mercato, Bati, 1998), A, BALDASSARRE, Interventoin AAVV.,
1 dibattito sull ordine ginvidico del mercato, Bari, 1999, 55, patla invece di una Costituzio-
ne economica presente nella Carta del 1948 non al solo fine di riassumere con questa for-
mula le norme costituzionali dedicate ai rapporti economici, ma anche per sottolineare il
diverso orizzonte culturale che avrebbe animato i costituenti nei lavori della T sottocom-
missione sui diritti fondamentali ¢ nella discussione in seno alla I1I sottocommissione sul
rapporti economici: mentre la Costituzione delle liberta fondamentali sarebbe dunque
ispirata all'idea di liberta individuale che comprende anche la sfera delle refazioni sociali.,
i principi costituzionall in materia economica rimanevano ancorati alla vecchia dicotomia
statalista tra individuo e Stato in cui i} «sociale» viene riassorbito nello «statale» {77, 58);
per ulteriori riferimenti all'esperienza costituzionale italiana si rinvia a L. CasscTTl, La cul-
tura del mercato fra interpretazioni della Costituzione e principi comunitart, Torino, 1997,

183 ss.
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riche. Per poter identificare la Costituzione economica con una decisio-
ne fondamentale in materia di rapporti economici occorrerebbe infatti
presupporre che la genesi di ogni Costrtuzione politica si intrecci con la
maturazione di una decisione economica fondamentale. Tale coinci-
denz_a ¢ perd priva di qualsiasi riscontro oggettivo nella storia dei pro-
cessi costituenti. L'ipotesi di ancorare un ordine economico ideale a
norme di diritto positivo appare a Scheuner del tutto indimostrata: in
partlcolare, ai padri dell’ Ordoliberalismo Scheuner rimprovera proprio
ﬂ.fatto di non aver chiaramente spiegato come avvenga la trasposizione
di un ordine economico ideale a livello di principi costituzionali.

_ Al_le premesse teoriche degli ordoliberali Scheuner riconosce tutta-
via l'indiscusso mertito di aver avviato la riflessione sulla compatibilita
del modello economia sociale di mercato con il Grundgesetz e di aver
quantomeno tavorito I'affermazione di un quadro di riferimento giuri-
dico per le scelte di politica economica.

In realta, il «compromesso» di Bonn appare a Scheuner assoluta-
mente lontano dall’” assunzione di dichiarazioni definitive in materia di
politica economica. E pur vero che nella previsione della socializzazio-
ne (art. 15 GG) vi sono gli estremi di un ben preciso tipo di intervento
nell'econotnia, ma il peso di tale disposizione deve essere valutato ri-
spetto al complesso della struttura costituzionale. Da questo punto di
vista I'attuazione concreta della Legge fondamentale dimostra con
chlare%zg che quella disposizione & rimasta priva di un effettivo svilup-
po ed & rimasta compressa nella sua oggettiva portata normativa>>.

In nome della necessita di mantenere fermo in sede interpretativa il
presupposto dell'unita del sistema costituzionale, Scheuner ritiene pre-
feribile -ribadire la sostanziale apertura del Grundgesetz in matetia di
rapporti economici. Per questa ragione i tentativi teorici di individuare
nel principi costituzionali gli estremi di un modello economico astratto
ovvero di affermare la radicale neutralith del Grundgesetz sono al cen-
tro di un’analisi critica che prende in considerazione gli effetti che
qgelle diverse interpretazioni, qualora accolte, avrebbero potuto deter-
minare rispetto alle garanzie dei diritti fondamentali,

Per ci6 che riguarda la prima soluzione, i limiti teorici della rico-

33 i, . . . .

o Secondci SC;EDAER,,O‘D: cit,, 27 apche a livello di Costiruzioni dei Linder la realta
on & stata molto iversa: | unico caso di socializzazione previsto dagli artt. 39-41 della Co-

stituzione dell Hessen sarebbe rimasto nella sostanza «un colpo andato a vuotos.



70 Stabilita econowica e divitti fondamentali

struzione di Nipperdey vengono direttamente collegati all'interpreta-
zione dell’art. 2, 1° comma, GG che tale autore aveva accolto. In parti-
colare, Scheuner giudica impropria I'operazione di interpretazione
estensiva del valore espresso dal diritto al libero sviluppo della perso-
nalith: in altre parole, solo a condizione di «tirare la coperta» dell’art.
2, 1° comma, GG sarebbe possibile ricondurre all'interno di quella di-
sposizione i principi e le liberta fondamentali che fondano un sistema
economico di mercato. A questa palese forzatura interpretativa si do-
vrebbe imputare il fatto che la tesi di Nipperdey non ha in realta avuto
seguito nella dottrina giuspubblicistica tedesca, al dila dell’ innegabile
merito di aver fondato giuridicamente la cultura della soziale
Marktwirtschaft che tanta forruna ha invece avuto nella politica econo-
mica tedesca. :

Per quanto riguarda poi la tesi della neutralita del Grundgesetz ac-
colta da Kriiger, anche questa ricostruzione viene giudicata ugualmen-
te inaccettabile dal momento che su quella premessa si sarebbe potuto
fondare lidea della assoluta liberta del legislatore nella regolazione dei
rapporti economici e quindi anche la giustificazione per una limitazio-
ne senza confini delle liberta fondamentali.

In realtd, lassunto dell’apertura del testo costituzionale non potreb-
be essere inteso in termini di assoluta neutralita e quindi di totale li-
bert per il legislatore ordinario: il principio di neutralita affermato dal
Tribunale costituzionale federale andrebbe piuttosto interpretato nel
senso che il Grundgesetz non ha espresso né un atteggiamento di totale
indifferenza (nel senso voluto da Kriiger) rispetto alle regole dell’eco-
nomia né ha assunto come unico modello la soziale Marktwirtschaft. La
necessaria equidistanza da entrambe le posizioni estreme porta Scheu-
ner a ribadire il principio della pili ampia discrezionalita del legislato-
re nelle scelte contingenti in materia di politica economica: tale sfera
discrezionale tuttavia non pud in alcun modo mettere in discussione il
principio fondamentale dello Stato di diritto costituzionale e ciog la
subordinazione di ogni potere alla Costituzione. Da tale subordina-
zione deriva in particolare il carattere vincolante delle garanzie dei di-
ritti fondamentali nei confronti del potere legislativo (art. 1, 3° com-
ma, GG): anche nelle scelte di politica economica resta fondamentale
il principio della subordinazione del potere alla garanzia ed all’artua-
zione dei diritti.
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6.1. Il ruolo dei singoli diritti fondamentali nella individuazione di li-
miti oggettivi alle scelte legislative in materia economica

Nella prospettiva accolta da Scheuner lo sforzo dell'interprete deve
essere orientato verso I'individuazione nel testo costituzionale di una
serie di precise direttive le quali impediscono al potere legislativo di li-
mitare in modo assoluto e arbitrario i diritti di liberta.

In una prospettiva storica i diritti fondamentali hanno rappresenta-
to altrettanti limiti negativi al’adozione di strumenti di intervento da
parte dello Stato (Schranken staatlicher Mafnahme): come & noto, tale
dimensione & ben presto apparsa alla dottrina insufficiente giacché in
assenza di quegli strumenti alcune delle garanzie costituzionali avreb-
bero rischiato di rimanere prive di ogni effetto. La teoria moderna dei
diritti fondamentali ha quindi maturato una concezione istituzionale
dei diritti di liberta: questi ultimi, oltre ad essere fonti di garanzie indi-
viduali nei confronti delle intromissioni da parte del potere pubblico,
esprimono le condizioni oggettive essenziali del moderno ordinamento
giuridico’*.

34 Cfr. P. HABERLE, Le libertd fondamentali nello Stato costituzionale, Roma, 1993, 133
ss., trad. it. a cura di P. Rmova del volume Die Wesensgebaltsgarantie des Art. 19 Abs. 2
Grundgesetz, Heidelberg, 1983; la concezione istituzionale dei diritti fondamentali & ma-
turata anche attraverso il contributo della giurisprudenza costituzionale tedesca che ha ad
esempio individuato nellistituto della «libera stampa la componente di diritto oggettivo
(objektiv-rechtliche Seite) desumibile in via interpretativa dalla liberts individuale di mani-
festare il proprio pensiero a mezzo stampa di cui all'art. 5 GG. Per una rassegna delle in-
terpretazioni giutisprudenziali della teorfa istituzionale v. da ultimo BirCcKMANN, Staats-
secht I Die Grandrechte, cit., 291 ss. Per un’analisi critica delle teorie istituzionistiche dei
dirirti di liberta v. A. BALDASSARRE, Diritti inviolabili, in Enc. giur. Treccani, vol. X1, Roma,
1989, 34: I'autore contesta alla teoria di P. Hiberle il fatto di aver assottigliato ogni distin-
zione fra Ja garanzia del contenuto essenziale del diritto, la garanzia di istituto e le garan-
Zie istituzionali. Proprio sulla base di questa distinzione Baldassarre ha del resto costruito
le due diverse categorie dei diritti fondamentali assoluti e dei diritti fondamentali relativi.
Per le liberta cconosmiche, che appartengono a quest ultima categoria, opererebbe la sola
garanzia di istituto in nome della quale tanto il legislatore costituzionale che quello ordi-
nario non potrebbero in aleun modo intaccare i principi ordinatori dell'«istituio» impresa
ovvero dell’ «dstituto» proprieti privata; per i diritti fondamentali assoluti (diritt dellno-
mo e del cittadino) opererebbe invece la garanzia del contenuto essenziale ovverosia del
contenuto di valore, dal momento che questa categoria di diritti avrebbe uno statuto par-
ticolare che gli deriva dall’essere «condizioni a priori» per I'esistenza della democrazia
pluralistica voluta dalla Costituzione (i, p. 35}. Nel richiamare i passaggi della concezio-
ne della Wesengehaltgarantie elaborata da HABERLE, P. RiDOLA, Le garanzie dei diritei di Ii-
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La dimensione istituzionale della garanzia appartiene anche alle
libertd economiche. In particolare, la liberta di cui all’art. 12 GG
non contiene solo il diritto alla libera scelta del lavoro o della pro-
fessione, ma garantisce anche l'esistenza di un libero ordinamento
delle professioni inteso come un sistema in grado di tutelare la li-
berta di accesso e di esercizio della professione in condizioni di pa-
rita con gli altri operatori economici. Cid, ovviamente, presuppone
un intervento dello Stato al fine di garantire le condizioni materiali
per garantire a tutti pari opportunit nella scelta del tipo e della se-
de di formazione professionale. Dall’art. 12 non si potrebbe invece
dedurre Pesistenza di un diritto individuale «al posto di lavoro» in
quanto il compito dello Stato si riferisce alla adozione di scelte di po-
litica economica in grado di favorire la pienezza nel godimento del
diritto in questione.

In verita, proprio nell’ambito della liberta economica di cui all’art.
12 GG & emersa, secondo Scheuner?, la tendenza ad un’interpretazio-
ne conservatrice, volta ciog ad accentuare il profilo soggettivo del dirit-
to di libertd in nome della contrapposizione Freiheit-Schranken, tipica
della teoria liberale che concepiva i diritti fondamentali come diritti di
difesa da interventi illegittimi di organi statali (Abwebrrechte). E in par-
ticolare nella storica Apothekenurteil che tale approccio interpretativo
& stato in un certo senso «codificatos: la logica dei tre livelli (drer Stu-
fen) di intervento dello Stato nella regolazione della liberta di scelta del
lavoro o dell’attivita professionale, si fonda tutta sulla difesa della li-
berta individuale dalle limitazioni apponibili solo in presenza di inte-
ressi pubblici prevalenti e dei presupposti indicati dal Tribunale costi-

bertd, in L. LANFRANCHI {a cura di), Garanzie costituzionali e diritti fondamentali, Istituto
della Enciclopedia Treccani, Roma, 1997, 305 ss., sottolinea come la paranzia del conte-
nuto essenzizle, posta a presidio di cid che & gia immanente alla totalita dei valori costitu-
zionali, sia intimamente connessa con la dimensione istituzionale delle liberta fondamen-
tali: per questa via la garanzia istituzionale non sarebbe pitt a presidio della liberta da in-
tromissioni del legislatore, ma opererebbe in virtit del nucleo di valore in cui il diritto € na-
turalmente incastonato. L'autore non manca peraltro di sottolineare come rispetto al peri-
colo di una «deriva istituzionaler delle garanzie dei diritti fondamentali la dottrina tedesca
abbia ravvisato la necessita di inquadrare la «garanzia di istituto» fra le forme di garanzia
dei diritti fondamentali: 1a garanzia in questione, oltre a riferirsi ad ambiti organizzativi,
troverebbe comunque giustificazione a livello costituzionale nella protezione di una sfera
soggettiva (fvr, 315).

¥ Cosi U, SCHEUNER, Edfribrung, cit., 36.
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tuzionale federale®®. In quella fondamentale decisione i giudici costitu-
zionali avevano individuato tre diverse categorie di limiti in grado di
circoscrivere legittimamente il contenuto della liberta suddetta. Al pri-
mo livello si trovano le restrizioni aventi ad oggetto ’esercizio dellatti-
vita svolta (Berufsausiibung); al secondo appartengono le limitazioni
che coinvolgono la scelta indivisuale dell’attivita che si vorrebbe intra-
prendere (Berufswabl); al terzo gradino si collocano, infine, gli inter-
venti pubblici volti a comprimere la Berufswabl non gia attraverso li-
mitazioni di tipo soggettivo (categorie ammesse), ma con interventi di
tipo oggettivo, quale &, ad esempio, la costituzione di un monopolio
pubblico che preclude ogni possibilita di ingresso per 'operatore pri-
vato. L'intervento regolatore del legislatore volto a delimitare i confini
della liberta professionale dovrebbe comunque essere conforme al
principio di proporzionalita: i limiti imposti dal legislatore potranno
quindi essere ricondotti al secondo o al terzo livello solo qualora le re-
strizioni della Berufsausiibung (primo livello) appaiano insufficienti ri-
spetto alla salvaguardia di un interesse pubblico. In particolare, le limi-
tazioni soggettive che incidono sulla scelta dell’attivita dovrebbero fon-
darsi su qualificati Gemeinschaftsgiiter, cosi come la compressione in
termini oggettivi dell’iniziativa economica del privato dovrebbe essere
giustificata in nome della tutela di un interesse fondamentale per la col-
lettivita. Mentre gli interventi pubblici di questultimo tipo sono assai
rari, ben piti consistente pud essere I'incidenza delle limitazioni sogget-
tive all’accesso: il ricorso allo strumento delle autorizzazioni, le restri-
zioni nell’accesso al credito rappresentano altrettante soluzioni di poli-
tica legislativa la cui razionaliti e congruenza pud essere oggetto del
sindacato di costituzionalita.

Tale sindacato, secondo Scheuner, & quantomai opportuno se & vero
che la clausola dell’ interesse collettivo, invocato a glustificazione delle
limitazioni soggettive all’accesso, & formula aperta ed elastica e quindi

*® La sentenza & pubblicata in BVerAGE 7, 377 ss.: fra i numerosi commenti v. in parti-
colare i rilievi eritici di O. BACHGF, Zum Apothekenurteil des Bundesverfassungsgerichts, in
JZ, 1958, 468 ss. Con tale decisione il Tribunale costituzionale federale accolse il ricorso
costituzionale diretto (Verfassungsheschierde) promosso da un farmacista avverso taluni
provvedimenti adottati dal Regierung von Oberbayern adottati sulla base delle restrizioni
poste nell'ambito del regime di apertura di nuove farmacie dallz legge bavarese sulle far-
macie del 16 giugno 1952, cosi come modificata dalla successiva legge 10 dicembre 1955.
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suscettibile di favorire il consolidamento di alcuni poteri privati che po-
trebbero arbitrariamente frapporre ostacoli ai potenziali concorrenti
che volessero operare nel settore interessato dalle restrizioni suddette””.

Emerge da tale ricostruzione I'idea che la moderna concezione del-
le liberta fondamentali non potrebbe non coinvolgere la difesa dei sin-
goli anche nei rapporti interprivati e quindi la tutela dalle formazioni
dall’illegittimo consolidamento di poteri economici privati*®,

Accanto al contenuto soggettivo ora esaminato, Scheuner individua

37 1. ScHEUNER, Grundrechisinterpretation und Wirtschaftsordnung, in DOV, 9(1956),
65 ss. ricorda che la formula del prestigio sociale della professione {die Sorge fiir das sozia-
le Prestige eines Berufs) utilizzata nella Apothekenurteil (loco cit., 408) esptime una discu-
tibile tendenza a sopravvalutare la nozione dei Guter der Gemeinschaft. Rispetto alla sche-
matizzazione degli Szufen, O, BACHOF, Freibeit des Berufs, in K.A. BETTERMANN, H.C. Nip-
pERDEY, U. SCHEUNER, Die Grundrechte, Berlin, 1938, 155 ss., ricorda le difficolta incon-
trate dalla dottrina nel distinguere la portata invasiva dei diversi interventi regolamentato-
1 che incidono rispettivamente sulla liberta di scelta della professione (Berufswahl) e
sull’esercizio della medesima (Berufsaunsiibung). Quando infatti la disciplina regolatrice
coinvolge la varieta dei prodotti o piuttosto la cerchia degli acquirenti, & assat difficile sta-
bilire con precisione se quelle misure riguardino l'esercizio dell'attivita economica o non
coinvolgano piuttosto indirettamente la sostanza dell’attivita medesima: 1 condini restano
in ogni caso mobili e fluidi (iz7, 191). Sulla base di tali rilievi l'auzore definisce il contenu-
to delle garanzie costituzionale di cui all'art. 12, 1° comma, GG in termini upitari: tale di-
sposizione garantirebbe cioé il Wie e 'O dell’avvio, dello svolgimento e della cessazione
di un’attivica professionale e quindi la riserva di legge riferita alla disciplina del Berufsaus-
#ihung contenuta nella seconda frase del 1° comma andrebbe riferita al diritzo fondamen-
tale nel suo complesso, comprensivo cioé anche della liberta di scelta della professione(Be-
rufswahl) (ivi, 194). In tempi pit recenti, C. Gusy, Die Freiheit von Berufswabl und Berufs-
ausiibung, in JABL, 1992, 263 sottolinea la debolezza della «teoria dei gradini» (Stz-
fentheorie) a causa dell oggettiva difficolta di escludere a prioti che una determinata limi-
tazione della liberta che appartiene ad un determinato livello coinvolga in realtd anche gli
altri Stufen. In verity, lo schema utilizzato nell’ Apothekenurteil sarebbe stato dalla giuri-
sprudenza successiva considerato come un’applicazione del principio dell' Uebermafver-
bot: il controllo che in nome di tale principic pud essere svolto sulle scelte del legisiatore
implica la necessita di verificare la rilevanza sociale dell’attivita oggetto di regolazione e la
capacita invasiva dell'intervento e quindi di ponderare, caso per caso, la natura del bene la
cui tutela imporrebbe la limitazione della liberta. Nella letteratura iraliana, C. AMIRANTE,
La Costituzione come «sistema di valovis e lg trasformazione def divitti fondamentali nella
giurisprudenza della Corte costituzionale federale, in Pol. dir., 1981, 9 ss. sottolinea le con-
traddizioni della Stufentheorie derivant dal fatto che i parametsi interpretativi che il Tti-
bunale assegnava al legislatore nella regolazione della liberta di scelta della professione, al
di 12 della loro apparente razionalita e compiutezza, generavano in realtd incertezze e di-
screzionalitd (77, 48 ss.).

38 Cfy. U. SCHEUNER, Die staatliche Intervention im Bereich der Wirtschaft, in VVDS:L,
11,1954, 16; In., Grandrechtsinterpretation und Wirtschaftsordnung, cit., 63; ricorda H.H.
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inoltre nell’art. 12 talune prescrizioni che possono essere riferite all'in-
tero sistema oggettivo dei rapporti economici. La disciplina costituzio-
nale della liberta di professione contiene, al pari dell’art. 2, 1° comma,
GG, una fondamentale direttiva sull' organizzazione costituzionale dei
rapporti economici: il divieto del lavoro forzato, di cui al secondo com-
ma dell’art. 12%°, pone infatti un limite assolutamente invalicabile alle
scelte di politica economica nel senso di rendere incostituzionale qual-
siasi politica del lavoro fondata sulla coercizione. Sempre sul fronte
delle garanzie oggettive riferibili al «sistemax, il diritto al libero svilup-
po della personalita (art. 2, 1° comma) si estende anche ai rapporti eco-
nomici e pone quindi le basi per la garanzia effettiva della concorrenza
nella vita economica*®, Cid significa che i singoli diritti di liberta che
hanno riflessi sull’organizzazione dei rapporti economici hanno al loro
interno una dimensione istituzionale costituita di garanzie oggettive ri-
feribili all’intero ordinamento. Cid nonostante, secondo la prospettiva
accolta da Scheuner, quei diritti mantengono la loro individualita nel
senso che dallinterpretazione delle singole garanzie di liberta emergo-
no precise direttive «di sistema» che si impongono alle scelte legislati-
ve in materia di rapporti economici.

Analoga caratteristica presentano alcune disposizioni del Grundge-

KirEm, Die Teilnabme, cit., 114, che seppure la Apotheken Urteil fosse palesemente lonta-

na dallaffermare il contenuto istituzionale della liberta di professione, la giurisprudenza
successiva (a cominciare dalla L#zh Urzedl del 1958) ha inserito i dirittd di liberta all'intes-
no di un’objekiive Wertordnung ed ha quindi individuato per aleuni diritti fondamentali
(arz. 9, 3° comma, liberts di associazioni sindacali; art. 3, liberta della stampa; art. 6, Dirit-
ti dei singoli nel matrimonio e nella famiglia) un contenuto oggettivo.

Nella dottrina piit recente A. KrOLLS, Grundgesetz und kapitalistische, cit., 149 ss., in
part, 182, insiste sulle evoluzioni dell interpretazione giurisprudenziale dell’art. 12 GG; R,
BREUER, Freibeit des Berufs, in Handbuch des Staatsrechts der BRD, acura di ], Tsenseg e P
Kircraor, Heidelberg, 1989, vol. VI, 877 ss., sottolinea la centralita delle diverse inter-
pretazioni dellart. 12 GG nella definizione dei limiti che si impongono alla discrezionalita
del legistatore nelle scelte di politica economica (77, 894). Sulle interpretazioni dei diritti
fondamentali in matetia economica v. anzplius al § 7.1. di'questa sezione.

39 Ai sensi dell'art. 12, 2° e 3° comma, GG, Nessuno pud essere costreito a un determi-
nato lavoro, se non nell ambito di un dovere pubblico di prestazione di servizio che sia tradi-
zionale, genevale e uguale per tutti.

11 lavoro forzato é ammesso solo nel caso di una privazione della liberid disposta dal giu-
dice.

20 Cfr. U. SCHEUNER, Dfe institutionelle Garantien des Grundgesetzes, in Ib., Staats-
theorie und Staatsrecht. Gesammelte Schriften, Berlin, 1978, 674.
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setz sul diritto di famiglia: in particolare, il principio di eguaglianza dei
sessi (art. 3, 2° comma), le norme sul matrimonio, sulla famiglia e sui
diritti dei figli nati fuori dal matrimonio (art. 6, 5° comma), i diritti dei
genitori sull'educazione dei figli (art. 7, 2° comma) dovrebbero essere
considerati nella loro individualita nel senso che non presentano le ca-
ratteristiche di un complesso normativo unitario.

Diverso & il caso delle disposizioni che si riferiscono ai rapporti fra
Stato e Chiesa: in questo ambito si pud infatti parlare di un sistema di
norme che definiscono lo «statuto» dei rapporti suddetti. La caratteri-
stica di questo tipo di garanzie istituzionali consiste nella possibilita di
isolare una serie di Normenkomplexe che definiscono la tutela di altret-
tanti basilari ordinamenti della vita sociale: appartengono a tale cate-
goria anche le disposizioni costituzionali sul matrimonio (art. 6, sul di-
ritto di proprieta e sul diritto successotio (art. 14) 4%

Nell'interpretazione di Scheuner la garanzia istituzionale nell’am-
bito dei diritti in materia economica va dunque riferita alla singola di-
sposizione costituzionale e non al complesso delle disposizioni costi-
tuzionali aventi riflessi, diretti o indiretti, sulla disciplina dell’econo-
mia. Questa sistemazione del contenuto dei diriti di libertd in mate-
ria economica & inscindibilmente legata alle obiezioni di fondo che
Scheuner aveva rivolto alla stessa ricerca di una autonoma Wirt-
schaftsverfassung, all'interno del Grundgesetz: 'impossibilita di crea-
re attorno ai diritti ed alle norme costituzionali sull’economia un si-
stema normativo autonomo (Normenkomplex) dimostra tutta la in-
consistenza teorica di una «presunta» autonomia di un complesso di

+1 Sulla base delle categorie elaborate da C. SCHMITT, Freshertsrechte und institutionel-
le Garantie der Reichsverfassung, 1931, SCHEUNER, Die énstitutionelle cit., 672 ss., distingue
all'interno delfa Legge fondamentale la categoria delle garanzie istituzionali, le quali non
sono diritti fondamentali e comprendono gli istituti della Selbstverwaltung der Gemeinden
{art. 28) e della Esnrichtung des Beamtemtums (art. 33, 4° ¢ 5° comma), la libertd della
sclenza {art. 5), la posizione giuridica del giudice (artt. 97, 98, 101), la posizione della
stampa (art. 5) e di quella dei partiti politici (art. 21}, dalle garanzie istituzionali che si
identificano appunto in un Normenkonplex quali appunto la famiglia {art. 6}, il diritto
proprierario e successorio, la liberta di contratto: queste ultime garanzie vengono definite
come Gewdhrleistungen grundlegender Ordnungen des Gemeinschafisleben e coincidono
con le garanzie di istituto descritte da Schmitt. Nell’ambito dei rapporti economici non sa-
rebbe possibile sintetizzare le singole garanzie di liberta economiche all'interno di un Nor-
menkomplex poiché tale passaggio avrebbe potuto legittimare 1'idea di un’autonomiz del-
la Costituzione economica, ipotesi che Scheuner avversava.
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disposizioni costituzionali suscettibili di legittimare un modello eco-
nomico definito.

7. Linfluenza della giurisprudenza del Tribunale costituzionale fe-
derale in materia di libertd e di modelli economici. La Investi-

tionshilfe-Urteil del 1954

Le critiche rivolte da Scheuner alla tecnica interpretativa utilizzata
dal Tribunale costituzionale federale nella Apotheken-Urteil al fine di
definire i confini costituzionali dei limiti apponibili alla liberta di scel-
ta della professione (art. 12 GG) e 'autonomia delle singole garanzie
dei diritti fondamentali in materia economica che tale autore oppone-
va alla possibilitd di assumere a parametro una Wirtschaftsverfassung
Impongono una attenta analisi del ruolo che le pronunce del Tribunale
costituzionale federale hanno realmente avuto nell’'evoluzione del di-
battito sulla Costituzione economica.

Abbiamo gia accenato alla necessita di distinguere la wirtschaftspoli-
tische Neutralitdt del Grundgesetz affermata dai giudici costituzionali
nella Investitionshilfe-Urteil del 1954 con la tesi della neutralita propo-
sta da Kriiger all’inizio degli anni ’50. E quantomai opportuno puntua-
lizzare i passaggi centrali della motivazione di quella sentenza, dal mo-
mento che I'idea dell’apertura del Grundgesetz rispetto ad un qualsiasi
modello economico e quindi I'idea dell’inesistenza di una autonoma
Wirtschaftsverfassung continua ad essere ricondotta, direttamente o in-
direttamente, a questa fondamentale decisione 2. La pronuncia ha ori-
gine dai ricorsi costituzionali diretti presentati da alcune imprese che
lamentavano I'illegittimita costituzionale di una legge federale del 1952
sulle sovvenzioni agli investimenti nel settore delle imprese autonome.

4211 testo della sentenza & in BVerfGE, 4, 7 ss. Sul carattere di Grundentscheidung di
questa decisione v., da ultimo, H-J. BuntE, Lz tuzelq della libertd di concorrenza in Germa-
sia, in L. MEzZETTI (a cura di), Costituzione economica e libertd di concorrenza. Modelli eu-
ropei a confronto, Torino 1994, 53; G. Gozzi, Democrazia, cit., 132; D. SCHEFGLD, Sozialstaat
und Wirtschaftsverfassung im dewmokratischen Sozialstaat (Bemerkungen zur Rechtslage in
Deutschiand int Vergleich zu Italien, in F. LANCHESTER, L. STAFF (a cura di), Lo Stato di di-
#itto democratico dope il fascismo ed il nazionalsocialismo, Milano-Baden Baden, 1999, 40.
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I ricorrenti denunciavano in particolare la lesione del diritto al libero
sviluppo della persona (art. 2, 1° comma), del diritto di proprieta (art.
14) e del principio di eguaglianza-ragionevolezza: i ricorrenti dubitava-
no inoltre del fatto che quel tipo di intervento pubblico fosse coerente
con il principio di neutralita del Grundgesetz in materia di politica eco-
nomica e che le sovvenzioni introdotte dal legislatore potessero consi-
derarsi strumenti di intervento mearktkonform.

In prima battuta il Tribunale dimostra I'inesistenza della violazione
dei diritti ora richiamati. Per cid che attiene al diritto al libero sviluppo
della personalita, il Tribunale costituzionale esclude che T'utilizzo del-
Part. 2, 1° comma, GG nella veste di clausola di garanzia aperta ed in-
determinata della liberta di agire nel campo dei rapporti economici pos-
sa giustificare una pronuncia di illegittimita della legge che aveva intro-
dotto vincoli di destinazione del capitale nei confronti degli imprendito-
ri interessati. Lidea di una illimitata libertd di agire del singolo, riferita
nella fattispecie ai rapporti economici, appare ai giudici costituzionali
del tutto inaccettabile: la tesi potrebbe infatti fondarsi solo sul presup-
posto errato che il Grundgesetz abbia concepito la dignita della persona
come un valore riferibile al singolo inviduo isolatamente considerato. Ii
diritto al libero sviluppo della personalita rappresenta piuttosto un «di-
ritto limitato» dal momento che non pud entrare in conflitto con i dirit-
ti dei terzi, con la legge morale e con I'ordinamento costituzionale.

Sulla base di questa interpretazione il Tribunale rileva come nessu-
no dei soggetti obbligati al conferimento era stato in realta ostacolato
nel godimento della liberta di agire nel campo economico: la legge im-
pugnata aveva solo temporaneamente coartato la liberta individuale di
disporre dei beni e dei proventi dell’attivita aziendale. Nonostante quel
vincolo 'imprenditore continuava a godere di un ampio spazio deci-
sionale per compiere scelte gestionali libere e responsabili.

In virtd di queste precisazioni I'interpretazione del diritto al libero
sviluppo della persona come clausola aperta in grado di fornire coper-
tura costituzionale ai diritti in materia economica non esplicitamente
disciplinati dal Grundgesetz appare ai giudici costituzionali meno forte
e significativa di quanto non apparisse ai teorici della Wirtschaftsver-
fassung, se & vero che sia nella prospettiva di Nipperdey, sia in quella di
Huber 'estensione ai rapporti economici della clausola del diritto al li-
bero sviluppo della persona forniva uno dei pilastri del «sistema» eco-
nomico costituzionale.
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Per quanto riguarda poi la presunta violazione del diritto di pro-
priet, il Tribunale nega che le sovvenzioni agli investimenti accordate
dalla legge impugnata fossero sindacabili alla stregua dell’art. 14 GG.
Dopo aver infatti premesso le incertezze interpretative connesse alla
esplicitazione del contenuto del diritto di proprietd, i giudici costitu-
zionali escludono in modo perentorio che 'oggetto della garanzia in
questione potesse essere esteso al potere individuale della singola im-
presa di opporsi ad una misura normativa che impone obblighi di pre-
stazione in denaro®.

Una volta dimostrata l'infondatezza dei vizi alla luce dei singoli dirit-
ti fondamentali i giudici passano ad esaminare il profilo della violazione
dei principi riferibili al «sistema» dei rapporti economici e quindi al ma-
cromodello economico {eventualmente) accolto dal Grundgesetz.

I ricorrenti avevano chiesto ai giudici costituzionali di accertare se
I'intervento diretto nella gestione delle imprese coinvolte dalle disposi-
zioni legislative in materia di investimenti non avesse violato la neutra-
lita del Grundgesetz in materia di politica economica e se comunque
quegli strumenti potessero considerarsi coerenti con i principi e gli
strumenti tipici di un’economia di mercato fondata innanzitutto sulla
garanzia della proprietd privata dei mezzi di produzione e sulla liberta
di iniziativa economica privata. In quest'ultima argomentazione delle
imprese ricorrenti si coglie 'influenza dell’impostazione scientifica di
Nipperdey. Come abbiamo visto, agli inizi degli anni '50, tale autore
aveva identificato il modello costituzionale dei rapporti economict con
la soziale Marktwirtschaft: al centro di quel sistema operava il valore og-
gettivo della concorrenza e le diverse forme di intervento pubblico
nell’economia erano state «ordinates in relazione alla loro effettiva ca-
pacita di limitare, comprimere o addirittura eliminare il meccanismo
concorrenziale #,

La risposta del Tribunale muove da un’affermazione di principio se-
condo la quale 1l Grundgesetz non contiene né la garanzia della neutra-
lita del potere legislativo e di quello esecutivo in materia di politica eco-
nomica, né tantomeno i presupposti di una garanzia limitata a quegli

4 Cosi BVerfG, sent. 20 luglio 1954, . 2, loco cit., 15-17.

#1, SCHEFOLD, op. #lt. ¢it., 40, nota 50, sottolinea I'importanza del conzgibuto scien-
tifico di Nipperdey per le argomentazioni contenuse nei ricorsi.
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strumenti di intervento coerenti con le regole del mercato e quindi in
grado di garantire il mantenimento dei presupposti di un’economia so-
ciale di mercato.

Nell'interpretazione del Tribunale, il principio della neutralita eco-
nomica del Grundgesetz e quindi ’apertura del sistema cosiituzionale a
modelli diversi di regolazione dei rapporti economici, non necessaria-
mente limitati all’economia di mercato ovvero alla econormia sociale di
mercato, non poteva certo essere confusa con la teoria, elaborata da
Kriiger, della nichtEntscheidung ovverosia della totale indifferenza del
Grundgesetz per qualsiasi orientamento di valore in materia di rappor-
ti economici.

Proprio per sottolineare questa distanza culturale dalla logica della
neutralita il Tribunale si preoccupa di precisare I'unico significato co-
stituzionalmente corretto della wirtschaftspolitische Neutralitit. La
neutralita del Grundgesetz in materia di politica economica consiste
semplicemente nel fatto che i costituenti non intesero formalizzare nel
testo alcuna opzione per uno o piuttosto per un altro sistema di rap-
porti economici. I Tribunale specifica altresi che «il sistema economi-
co e sociale attuale & una delle possibili soluzioni, non certo 'unica so-
luzione coerente con il Grundgesetz». Lassetto dei rapporti economici
consolidatosi agli inizi degli anni cinquanta deriva dunque «da una se-
rie di scelte operate dal legislatore, scelte che ben avrebbero potuto in
futuro essere messe in discussione ovvero superates, Alla luce di que-
ste premesse perde ogni rilevanza costituzionale decidere in merito al-
la eventuale armonia della Investitionshilfegesetz con quel contingente
quadro socio-economico ovvero giudicare, in relazione a quanto ri-
chiesto dai ricorrenti, sulla coerenza con le regole del mercato di uno
strumento notmativo in grado di consentire interventi dirigistici ©.

La lamentata discriminazione nel godimento della liberta di concor-
renza fra le imprese operanti nei settori coinvolti dalle misure di sov-
venzione agli investimenti finisce cosi per essere verificata sotto il pro-
filo della violazione dell’eguaglianza-ragionevolezza della scelta legisla-
tiva. Il Tribunale precisa che & compito del giudice costituzionale con-
trollare la coerenza delle scelte legislative, ivi incluse quelle 2 carattere
provvedimentale, rispetto al fine ed agli obiettivi che il legislatore in-

45 Cosi la motivazione della Investitionshilfe Urtedl, loco cit., 17-18,
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tende di volta in volta perseguire e quindi verificare che non siano sta-
ti superati i confini della sua discrezionalita.

Nella fattispecie il controllo ex art. 3, 1° comma, GG, ha dato esito
negativo. I giudici ricordano peraltro che in tutte le legislazioni a carat-
tere dirigistico e provvedimentale vi & il rischio di intervenire nel libe-
ro gioco dei rapporti di forza interprivati: cid implica anche la possibi-
Jita che talune leggi siano adottate nell’interesse di singoli gruppi. E
tuttavia necessario che la adozione di simili soluzioni legislative sia fun-
zionale al perseguimento di un oggettivo interesse pubblico in modo
tale che non vengano compressi arbitrariamente gli interessi degli altri
gruppi sociali. Piti avanti la sentenza afferma a chiare lettere che il di-
retto appoggio dei concorrenti attraverso 1 doveri di conferimento sa-
rebbe inconcepibile all'interno del sistema introdotto dalla legge im-
pugnata: solo in casi eccezionali potrebbe essere presa in considerazio-
ne la possibilita di un sovvenzionamento diretto volto a distribuire 1
mezzi finanziari a quelle imprese che hanno settori di attivita in con-
correnza con le imprese obbligate al conferimento.

Liter della motivazione merita alcune puntualizzazioni dal momen-
to che la tecnica argomentativa, seppure articolata su affermazioni
chiare e perentorie, deve essere analizzata nel complesso delle conse-
guenze logiche che da quelle affermazioni si possono trarre *.

La prima precisazione attiene al problema dell’assunzione di un mo-
dello economico astratto nel testo costituzionale; la seconda si riferisce
all'utilizzo del giudizio di eguaglianza per valutare la ragionevolezza
delle scelte legislative in materia di politica economica ed al modo in
cui sono stati interpretati i singoli diritti fondamentali,

Quando il Tribunale nega sia la costituzionalizzazione del principio
di neutralita delle scelte di politica economica, sia la costituzionalizza-
zione dell’ economia sociale di mercato affronta in realta due profili che
vanno tenuti distinti.

La negazione della wirtschaftspolitische Neutralitit del Grundgesetz
sembra voler esprimere le distanze culturali. del Grundgesetz da quel
rapporto di separazione fra la sfera della economia e quella della poli-
tica tipico dello Stato liberale: sotto tale profilo, il principio affermato
dal Tribunale non fornisce elementi di giudizio particolarmente signifi-

4 Cosi D. SCHEFOLD, Sozéalstaar, cit., 40.
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cativi per comprendere le radici del compromesso di _Bonp pit di
quanto non ribadisca una realtd che & propria del costituzionalismo del
secondo dopoguerra. Sono da riferire a questa stessa matrice culturale
le scelte della nostra Costituzione repubblicana che considerava cosi
intimamente connessi i problemi della regolazione del potere politico e
del potere economico da optare per una soluzione esattamente oppo-
sta a quella del Grundgesetz, avendo I'Assemblea costituente dlscusso_
ed approvato inserimento di un capo autonomo dedicato ai rapporti
economici ¥.

Altre sono le implicazioni del principio secondo cui la soziale
Marktwirtschaft non pud essere identificata con «il» modello costitu-
zionale dei rapporti economici: il riferimento alla economia mcz’.cfle di
mercato sposta il discorso su un parametro-modello i cui contorni era-
no agli inizi degli anni "50 talmente definiti nella cultura economica ¢
giuridica tedesca da essere tradotti in concrete scelte di politica econo-
mica da parte del governo Adenauer.

La tesi della costituzionalizzazione dell’economia sociale di mercato
poteva in verita essere confutata sulla base del mancato inserimento 1'161
Grundgesetz di un titolo autonomo dedicato ai rapporti economici ¢
dunque essere ricondotta alle origini del Borner Kompromifi. Nel ri-
percorrere quelle origini il Tribunale avrebbe potuto spiegare come'la
mancata costituzionalizzazione di regole sui rapporti economico-socia-
li fosse legata alla percezione della provvisorieta del Grundgesetz. Sulla
base di queste premesse si poteva chiarire che la prospettiva di un di-
segno di trasformazione economica e sociale fu nella sostanza abban-
donata e che a fronte di quella rinuncia vi fu perd 'accordo sulla esten-
sione delle competenze legislative (concorrenti} alle materie del diritto
dell’economia, oltre che del lavoro e della sicurezza sociale. Non biso-
gna infatti dimenticare che la legge impugnata dai ricorrenti era stata
adottata proprio nell’ambito di quelle competenze: non a caso il Tribu-
nale in apertura della motivazione affermava il principio secondo cui le
misure di sovvenzione agli investimenti denunciate dalle imprese ricor-
renti rientravano legittimamente nelle competenze del Recht der Wirt-
schaft di cui al 10° comma dell’art. 74 GG. La difesa dell’apertura del

47 Sul raccordo fra la sfera della politica e quella dell'economia nella Costituzione re-
pubblicana v. da ultimo G. ZAGREBELSKY, I] diritto mite. Legge diritti giustizia, Torino,
1992, 135 ss.
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Grundgesetz mirava dunque a salvaguardare il piti ampio margine di di-
screzionalita del legislatore nella scelta degli strumenti della regolazio-
ne econormnica: la scelta concreta, frutto della graduazione ¢ del bilan-
ciamento fra strumenti pilt 0 meno coerenti con le regole del mercato
concorrenziale, resta fuori dal sindacato del giudice costituzionale per-
ché appartiene alla discrezionalita del legislatore.

La «mobilita» delle regole e degli strumenti di intervento che il le-
gislatore pud invocare in un determinato momento storico non pud
perd essere considerata come un valore assoluto: la difesa della discre-
zionalita legislativa nelle materie riconducibili al diritto dell’economia
implicava ed implica evidentemente uno spettro ampio ed aperto di
soluzioni che resta comunque soggetto al sindacato del giudice costi-
tuzionale nei casi in cui la scelta del legislatore costringa illegittima-
mente un diritto fondamentale o vanifichi la portata di uno dei princi-
pi supremi del Grundgesetz. La discrezionalita del legislatore nello
Stato di diritto costituzionale & innanzitutto vincolata al rispetto dei
diritti fondamentali: questa regola si estende ovviamente anche al legi-
slatore economico che non pud sottrarsi al principio supremo in base
al quale i diritti fondamentali vincolano il potere legislativo, il potere
esecutivo e quello giurisdizionale come diritto immediatamente effica-
ce (art. 1, 3° comma, GG).

Questa fondamentale precisazione trova conferma ed applicazione
nella successiva giurisprudenza costituzionale: emerge a tale proposito
una linea di continuitd che collega il modello del sindacato di costitu-
zionalita sulla legislazione economica sperimentato nelle decisioni de-
gli anni ’50 ad alcune fondamentali pronunce adottate negli ultimi due
decenni. Occorre quindi cogliere gli spunti interpretativi offerti dalle
soluzioni giurisprudenziali in cui il giudice costituzionale precisa ulte-
riormente il contenuto di quel vincolo rappresentato dalle garanzie dei
diritti fondamentali ricostruendo in via interpretativa il significato e le
conseguenze delle diverse teorie dei diritti fondamentali. Dal modo in
cui la giurisprudenza costituzionale ha approfondito il rapporto fra la
concezione soggettiva e quella oggettivo-istituzionale dei diritti fonda-
mentali relativi all’ambito dei rapporti economici emergono altrettanti
spunti che ¢i consentono di ricostruire le caratteristiche oggettive del
sistema economico: quelle componenti contribuiscono a definire il
profilo e quindi il grado di effettiva «apertura» del sistema medesimo.
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7.1. Ordine economico e diritti fondamentali nella Mitbestimmungs
Urteil del 1979. Levoluzione delle teorie dei diritti fondamentali
nell’ambito dei rapporti economict

A distanza di venticinque anni dalla Investitionshilfe-Urteil del
1954, il Tribunale costituzionale torna ad occuparsi di modelli istitu-
zionali e di diritti fondamentali in materia economica nell'importante
sentenza sulla partecipazione dei lavoratori alla gestione delle imprese.
Nel 1979 i giudici costituzionali confermano la scelta interpretativa di
sindacare i profili di legittimiti dei limiti alla gestione delle imprese ed
all'organizzazione dei rapporti sindacali introdotti dalla legge sulla co-
gestione (Mithestimmungsgesetz del 1976) alla stregua dei singoli dirit-
ti fondamentali, dopo aver chiarito I'impossibilita logico-giuridica di
utilizzare come parametro il sistema complessivo di quelle garanzie
identificabile in un determinato Wirtschaftsordnung/Wirtschaftsverfas-
sung®®. In particolare, i primi due ricorsi costituzionali diretti, presen-
tati rispettivamente da nove societa e da ventinove assoclazioni im-
prenditoriali, si muovevano sulla falsariga delle argomentazioni conte-
nute in un parere giuridico redatto dai proff. Badura, Rittner e Riithers
(Kélner Gutachten) in cui si dimostrava l'incostituzionalita della legge
sulla cogestione non gia sulla base della violazione dei diritti fonda-
mentali dellimprenditore, ma sulla base della presunta violazione di
un sistema istituzionale di rapporti economici in cui i singoli diritti € i
singoli principi costituzionali perdevano la loro individualita per dare
vita alla cd, sstitutionnelle Zusammenhang der Wirtschaftsverfassung.
Tn realts i due ricorsi non facevano altro che dare veste giuridica di pa-
rametro alle impostazioni teoriche di autori come Huber che dalla si-
stemazione delle garanzie individuali e dei principi supremi del Gruznd-
gesetz aveva ricavato la nozione di gemischte Wirtschaftsverfassung.

Nel dimostrare infondatezza di questa lettura sistematica dei dirit-
¢i fondamentali il Tribunale costituzionale non si limita a condurre il
suo sindacato di costituzionalita alla luce dei singoli diritti fondamen-
tali, in linea con quanto affermato nella sentenza del 1954, ma chiarisce
i1 ruolo ed il significato del vincolo posto dalle garanzie suddette alla
Tuce delle diverse teorie dei diritti fondamentali elaborate dalla dottri-
na e dalla giurisprudenza costituzionale.

45 BVerfG, sent. 1° marzo 1979, n. 26, in BVerfGE, 50, 336 ss.
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Levoluzione glurisprudenziale delle teorie dei diritti fondamentali
consente dunque ai giudici costituzionali di riprendere e sviluppare il
discorso sul carattere vincolante dei singoli diritti fondamentali per le
scelte economiche del legislatore avviato venticinque anni prima. Dopo
aver ricordato che nel sistema voluto dal Grundgesesz i singoli diritti
fondamentali mantengono lo stesso significato e lo stesso valore anche
se vengono inseriti in un complesso istituzionale unitario (nstitutionel-
le Zusammenbang), 1l giudice costituzionale chiarisce la sequenza stori-
ca ed il significato del passaggio dalla concezione soggettiva a quella
oggettiva dei diritti fondamentali.

Storicamente i diritti fondamentali sono stati innanzitutto déritt:
dell'uomo e del cittadino ed hanno avuto ad oggetto la garanzia di am-
biti sempre pit ampi della liberta individuale.

I giudici ricordano perd che gia con la storica sentenza Lizh del
1958 le garanzie dei diritti fondamentali hanno acquisito nuovi signifi-
cati grazie alla individuazione della loro componente oggettiva: 'inse-
rimento dei diritti fondamentali all’interno di un sistema oggettivo di
valori (objektive Wertordnung) ha infatti avuto il merito di arricchire il
contenuto dei diritti medesimi. Con questo passaggio interpretativo si
concretizza altresi il vincolo posto dai diritti fondamentali al legislato-
re: le scelte del legislatore possono infatti essere sindacate sia in rela-
zione al limite apposto al diritto, sia in relazione alla effettiva attuazio-
ne concreta della garanzia contenuta nel diritto. Nel ripercorrere que-
sta evoluzione il Tribunale non manca perd di precisare il nesso di col-
legamento fra le due teorie: la concezione oggettiva ed istituzionale dei
diritti fondamentali non & frutto di un’astratta elaborazione interpreta-
tiva, ma affonda le sue radici nel concetto originario del diritto di li-
bertd posto innanzitutto a garanzia dalle intromissioni dell’autorita
(Abwebrrecht). In secondo luogo, I'assunzione di un parametro che
sintetizzi la dimensione oggertivo-istituzionale di quelle garanzie (Wirs-
schaftsordnung/Wirtschaftsverfassung) contrasterebbe con la wirs-
schaftspolitische Neutralitit del Grundgeserz descritta nella sentenza
del 1954. In altre parole, 'utilizzo della garanzia istituzionale di una
Wirtschaftsordnung in veste di parametro unitario, oltre a non tener
conto della fondamentale dimensione soggettiva dei diritti fondamen-
tali, avrebbe messo in crisi I'apertura del Grundgesetz: riprendendo e
sviluppando I'idea della neutralitd abbozzata nella sentenza del 1954 i
giudici costituzionali confermano dunque la volonta di salvaguardare
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la pitl ampia discrezionalita del legislatore nel conformare ¢ regolare 1
rapporti economici.

In veritd, con la sentenza sulla cogestione il principio dell’«apertu-
ra» del Grundgesetz viene opportunamente precisato: i giudici sottoli-
neano infatti la necessita di garantire la «relativa» apertura del Grund-
gesetz in materia economica. L'uso di quell’aggettivo non va sottovalu-
tato se & vero che la «relative Offenbeit» risponde alla necessita di pon-
derare, da un lato, le trasformazioni storiche che influenzano 'evolu-
zione dei rapporti economici e di garantire, dall’altro, I'altrettanto fon-
damentale esigenza di non mettere a repentaglio la forza normativa del
Grundgesetz. Non & ciog immaginabile che per dare attuazione al dise-
gno costituzionale fondato su un’ampia discrezionalita riservata al legi-
slatore nel definire le materie rientranti nel diritto dell’economia (art.
74 GG) si corra il rischio di mettere a repentaglio il valore supremo del
vincolo di tutti i poteri alle garanzie individuali dei diritti di liberta:
qualora infatti questo inveramento dei diritti fondamentali fosse anche
solo in parte frustrato non si potrebbe pitt parlare di effettivita del va-
lore della dignita della persona che invece rappresenta la vera Grund-
norm della Legge fondamentale tedesca®.

E dunque evidente che il rispetto della relativa apertura del testo co-
stituzionale e della discrezionalita del legislatore nel conformare i rap-
porti economici non potrd mai consentire un uso strumentale dei limi-
ti apponibili alle liberta fondamentali che, alla luce della concezione ac-
colta dal Grundgesetz, danno concretezza al valore supremo della di-
gnita della persona. Queste affermazioni chiariscono definitivamente i
senso dei confini della liberta del legislatore di conformare I'assetto dei
rapporti economici in relazione al mutare delle esigenze e degli scenari
della politica e della societa e quindi precisano i confini della apertura,
o, pet meglio dire, della relativa apertura del Grundgesetz.

I confini sono dati in realta dalla possibilita di individuare una com-
ponente soggettiva accanto a quella oggettiva dei diritd fondamentali in
materia economica: questo schema argomentativo viene puntualmente
applicato dai giudici costituzionali nel momento in cui dimostrano che
le disposizioni della Mitbestimmung non violano il diritto alla libera
scelta dell’attivith professionale (art. 12 GG), non comprimono il dixit-

19 Cfr. BVerf(3. sent. 1° marze 1979, n. 26, loco cit., 338.
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to di proprieta (art. 14) né impediscono 'esercizio del diritto, garantito
a tutte le professioni, di creare associazioni sindacali per la salvaguardia
delle condizioni economiche e di lavoro (art. 9, 3° comma, GG).

Nel definire la sostanza della liberta di scelta dell’attivita lavorativa,
il Tribunale parla di una garanzia del singolo di fare del lavoro la pro-
pria professione ovverosia il presupposto della propria scelta di vita: il
diritto individuale garantito dall’art. 12 GG, pur comprendendo al suo
interno la garanzia oggettiva della liberta del lavoro autonomo (Gewer-
befretheit), si estende fino a comprendere ogni attitudine dell'indivi-
duo nel campo dei rapporti economici. Questa garanzia si estende an-
che alle persone giuridiche nella forma della liberta di impresa da in-
tendere come liberta dell'imprenditore di fondare e gestire un’attivita
economica in forma imprenditoriale *°. Per quanto riguarda poi il rap-
porto fra la legirtimita della cogestione e la sostanza del diritto di pro-
prieta avente ad oggetto i mezzi di produzione, i giudici, dopo aver ac-
cennato alla possibilita che il carattere diffuso di questa forma di pro-
prieta ponga le premesse per il consolidamento di un ordine economi-
co decentrato, analizzano i riflessi della cogestione sul contenuto della
proprietd azionaria ed escludono che la possibilita della messa in mi-
noranza della maggioranza dei proprietari produca una modifica qua-
litativa dei diritti discendenti dalla quota di capitale posseduta?.

11 sindacato di costituzionalitd condotto alla stregua dell’art. 9, 3°
comma, GG, porta i giudici costituzionali a precisare la sostanza del di-
ritto riconosciuto a tutte le professioni di dare vita ad associazioni di
categoria. Questo diritto non appartiene storicamente ai diritti classici
di liberta in quanto la sua origine € nell’'evoluzione della moderna so-
cietd industriale; & innanzitutto un diritto di liberta riconosciuto a tut-
te quelle forme associative che perseguono la finalitd di promuovere la
salvaguardia e la promozione delle condizioni economiche di lavoro
per tutte le professioni. Doggetto della garanzia comprende il diritto
dei partecipanti di entrare, di operare e di uscire dall’associazione ed il

%0 BVertG, sent. 1° marzo 1979, n. 26, loco citr., 362 ss. Sulla base di queste premesse il
Tribunale esclude che i vincoli gestionali posti dalla legge sulla cogestione ledano il conte-
nuto essenziale della libera scelta deil'imprenditore, Trattasi piuttosto di vincoli che si ri-
feriscono all’esercizio dell’attivitd di impresa che coinvolgerebbero solo marginalmente il
nucleo personale del diritto fondamentale della Berufsfreibeit (iuz, 363).

21 BVerf(G, sent. 1° marzo 1979, n. 26, loco cit., 347.
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diritto dell’associazione in quanto tale a promuovere in piena liberta i
propri obiettivi: da cid deriva la possibilita per I'associazione di parte-
cipare alla contrattazione collettiva delle fondamentali condizioni ma-
teriali del rapporto di lavoro in assenza di intromissioni da parte dello
Stato. Sulla base di queste premesse, la dimensione soggettiva della tu-
tela si arricchisce di quella oggettiva se & vero che il sistema della libe-
ra contrattazione che vede protagoniste le associazioni sindacali ¢ par-
te integrante ed essenziale di un significativo ordinamento dei rappor-
ti di lavoro (sinnvoll Ordnung des Arbeitslebens) in grado di mantenere
il sistema della contrattazione collettiva’. Il quadro complessivo che
emerge da questo tipo di argomentazione pone in evidenza come 'in-
terpretazione delle liberta economiche assunte a parametro del sinda-
cato delle norme sulla Mitbestimmung si fondi in realta su una conce-
zione mista o complessa delle garanzie dei diritti fondamentali: all'in-
terno di questa ricostruzione fondata sulle diverse teorie dei diritti fon-
damentali emerge altresi una chiara accentuazione della teoria dei di-
ritti fondamentali come Abwebrrechte”.

Sul fronte dell’evoluzione della dimensione oggettiva delle garanzie
individuali in materia di rapporti economici la giurisprudenza, sia pre-
cedente che successiva alla sentenza sulla cogestione, lascia trasparire
una trama interpretativa che da copertura a tutte le principali garanzie
oggettive necessarie per il mantenimento di un sistema economico di
mercato.

In questa prospettiva va sottolineata 'importanza di quella giuri-

52 BVerfG, sent. 1° marzo 1979, n. 26, loco cit., 367. Le regole poste dalla legge sulla
cogestione con riferimento all’organizzazione sindacale non appaiono al Tribunale illegit-
tirne dal momento che non intaccano il nucleo essenziale del diritto di costituire associa-
zioni sindacali né impongono regole per un Tarifsystem incompatibili con I'apertura, ga-
rantita dall’art. 9, 3° comma, GG, verso forme diverse di contrattazione per latutelaela
promozione delle condizioni di lavoro {fwz, 371).

55 Parla di una teoria complessa dei diritti fondamentali K.M. Meessen, Das Mithe-
seimmungsurtet] des Bundesverfassungsgerichts, in NJW, 1979, 833 ss., 834, R. SCHMIDT,
Staatliche Verantwortung fiir die Wirtschaft, in HStRBRD, vol, ITT, Heidelberg, 1988, 1141
ss., 1154, parla di una gemischte Grundrechtstheorie caratierizzata da una accentuazione
della dimensione soggettiva della garanzia alla quale corrisponderebbe un arretramento
della componente oggettivo-istituzionale; insiste sulla capacita delle garanzie oggettive di
rinforzare ed integrare la dimensione soggettiva dei diritti fondamentali, K. Sterx, Idee
und Elemente eines Systems der Grundrechte, in HStRBRD, vol. V, Allgemeine Grund-
rechrslebren, 1T ed., Heidelberg, 2000, 77, nota 189
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sprudenza costituzionale che ha contribuito ad elaborare sulla base
dell’art. 12 GG uno vero e proprio statuto della liberta di iniziativa
economica privata, libertd che non trova esplicita garanzia nel Grund-
geserz.

Per cid che riguarda Uinterpretazione dell’art. 12 GG non si pud du-
bitare del fatto che attorno alla Berufsfreibert, talora utilizzata in com-
binazione con I'art. 2, 1° comma, GG, & stato possibile definire i ca-
ratteri essenziali delle liberta economiche e quindi i presupposti di un
sistema fondato sulle regole del mercato. Sono state infatti ricondotte
all’interno della garanzia costituzionale della libera scelta della profes-
sione la liberta di iniziare e di svolgere un’attivita di impresa.

Il contenuto essenziale della liberta di impresa & stato poi ricondot-
to alla liberta di organizzazione e di gestione della medesima. In nome
di queste liberta resta nella disponibilita dell'imprenditore la scelta del
tipo di produzione, la determinazione dell’offerta, il perseguimento di
strategie di investimento e di sviluppo.

Per cio che attiene alla posizione dell'imprenditore sul mercato, po-
sto che la liberta di concorrenza & parte integrante dell’esercizio della
professione, lo Stato avrebbe un duplice compito: da un lato, linter-
vento pubblico deve garantire la concorrenza e, dall’altro, pud legitti-
mamente sacrificatla o comprimerla in quei settoti in cui prevalgono
interessi di natura sociale la cui tutela impone il superamento della lo-
gica del mercato concorrenziale ™.

L'esigenza di una giustificazione in grado di legittimare interventi
sul funzionamento del sistema di mercato si coglie in particolare nelle
decisioni in cui viene ribadito il primato della libertad economica. In
una importante decisione degli anni *60 sulla regolamentazione autori-

3* Rispetto alle prime fondamentali decisioni del Tribunale costituzionale federale sul
rapporto fra costituzione ed economia in cuil’art. 2, 1° comma, GG & stato utilizzato al fi-
ne di dare un fondamento costituzionale alla liberta di agire nel campo dei rapporti eco-
nomicil {v. ancora la sent. 14 ottobre 1970, n. 29, in BVerfGE (29), 267 ed ivi 1 riferimenti
alla prima giurisprudenza costituzionale in materia di liberta economiche), la giurispru-
denza costituzionale successiva ha enucleato alcuai principi generali in materia di liberta
economiche dall’interpretazione estensiva delle garanzie poste nella Berufsfreibedt: per una
rassegna della giurisprudenza pit: recente, v. F. OsseNBUHL, Die Freiheiten des Unterneh-
mers nach dem Grundgeserz, in ASR, 115 {1990), 1 ss., che definisce il diritto fondamenta-
le dellz Berufsfreibest come Hauptgrundrecht der freien wirtschaftlichen Betdtigung (w1, 5).

* Cfr. F. OsSeENBUHL, op. cif., 23.
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tativa del mercato del latte e dei suoi derivati, i giudici costituziqnali
qualificano quel tipo di regole come una eccezione rispetto ad un siste-
ma ad economia tendenzialmente libera: in un sistema di questo tipo lg
regolamentazione autoritativa del mercato per taluni specifici prodotti
deve considerarsi in via di principio come un corpo estraneo”®. Nella
stessa misura in cui la regolamentazione del mercato del latte pud con-
siderarsi un’eccezione giustificata in nome del bene comune dei consu-
matori & legittima 'adozione di norme 2 carattere provvedimentale vol-
te a regolamentare la produzione di un bene di consumo assolutamen-
te primario nei momenti di crisi e di sottoproduzione. Una volta che
I'intervento pubblico ha raggiunto lo scopo per il qug_le era stato pre-
disposto & perd ragionevole pensare ad una riespansione del primato
della liberta economica®’. _

Lalogica dello scambio di mercato & stata talora descritta attraverso
la definizione del ruolo della concorrenza: uno dei principi fondamen-
tali della Wirtschaftsverfassung & proprio quello della libera concorrer-
za fra le imprese che si presentano ed operano sul mercato in qualita di
offerenti e di acquirenti’®. _

Dal modo in cui la giurisprudenza costituzionale ha applicato alle li-
berta economiche le teorie dei diritti fondamentali, & legittimo dedurre
che il Tribunale costituzionale federale combinando in forme di_verse .la
dimensione soggettiva con quella oggettiva delle singole garanzie, ha in
realtd precisato i confini della discrezionalita del legisla}tcl)re nel c_onfc_)r-
mare e regolare i rapporti economici ancorandoli al diritto costituzio-
nale vivente in materia di diritti di libertd. La neutralita e quindi I'aper-
tura del Grundgesetz invocata dai giudici costituzionali a sostegno delt
Pesigenza di salvaguardare la discrezionalita de}le _scelte legislative di
politica economica sono attributi che la stessa g1ur1spruclien'za ora esa-
minata ha contribuito a ridimensionare. Questa stessa giurisprudenza

56 Cfr. BVHG 27 gennaio 1965, . 37, in BVerfGE, (18), 315 ss.: Im System einer gmfnd—
sirelich freien Wirtscabft stellt eine Marktordnung fiir bestimmie Produkte allerdings elnen
Fremdkérper dar (i, 327).

57 Ins tal senso BVerfG 18 dicembre 1968, n. 1, in BVer/GE, (25), 23.

58 Cfy, BVerfG, sent. § febbraio 1972, n. 21, in BVerfGE, (32}, 311 ss.,: die be'sreherzde
Wirtschaftsverfassung enthilt den grundsdtzlich freien Weﬁbezgerb der als A'nb%efer zmd
Nachfrager auf dem Marks auftvetenden Unternebumer als eines threr Grundprinzipien (1,
317).
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mostra inoltre come la tesi dell’apertura del Grundgesetz invocata al fi-
ne di motivare 'inesistenza di una scelta definitiva ed esclusiva per
'econormia di mercato (e quindi anche per il modello dell’ecoromzia so-
ciale di mercato) non ha in realtd impedito ai giudici costituzionali di
individuare, attraverso I'elaborazione della dimensione oggettiva dei
diritti di liberta in materia economica, una serie di presupposti fonda-
mentali per il mantenimento di un’ economia di mercato. Il rifiuto op-
posto dai giudici costituzionali nei confronti di un sistema istituziona-
le di diritti e di principi fondamentali, analogo a quello immaginato
dalla dottrina che affermava Uesistenza di una Wirtschaftsverfassung
del Grundgesetz, non ha affatto impedito che attraverso I'interpreta-
zione oggettiva delle singole liberta nel sistema costituzionale tedesco
si individuassero i presupposti istituzionali di una garanzia del libero
mercato”?,

1l quadro delle interpretazioni dell’art. 12 GG non sarebbe comple-
to se non si ricordasse che I'interpretazione sistematica di tale disposi-
zione con il principio di eguaglianza ed il principio dello Stato sociale
ha permesso al giudice costituzionale di applicare la teoria dei diritti
fondamentali come diritti ad una prestazione da parte dello Stato. Nel-
la sentenza sul zumero chiuso del 1972 il Tribunale costituzionale, col-
legando la liberta di scelta della sede della formazione professionale
con il principio di eguaglianza ed il valore dello stato sociale, ricava
Pesistenza di un diritto di accesso alle strutture preposte alla formazio-
ne culturale e professionale e quindi di una legittima pretesa dei singo-
li ad usufruire, in condizioni di libert? e di eguaglianza, dei servizi con-
nessi alla formazione universitaria®. Autorevole dottrina aveva del re-
sto gia proposto in sede scientifica la costruzione di una teoria dei di-
ritti fondamentali come diritti ad una prestazione da parte dello Stato
da affiancare alla concezione soggettiva ed oggettiva dei diritti fonda-

* Cosi R. Scuminr, Offentliches Wirischaftsrecht, cit., 1155: se & vero che non si pud
parlate di una garanzia di sistema avente ad oggetto il mercato & altrest vero che attraver-
so l'evoluzione delle garanzie dei diritti fondamentali & stato possibile fondare una garan-
zia di rango costituzionale per il libero mercato, nonostante che formalmente il giudice co-
stituzionale continui ad affermare che il bene oggetto di tutela non & il mercato, ma il con-
tenuto (soggettivo ed oggettivo) del singolo diritto fondamentale. Analoga & la conclusio-
ne coptenuta in uno dei manuali “classici” di diritto pubblico tedesco a cura di T. Maunz,
H. ZippeLius, Deutsches Staatsrecht, XXIX ed., Miinchen, 1994, 232.

0 BVerfG, sent. 18 dicembre 1972, n. 22, in BVerfGE, 33(1973), 303 ss., in part. 332,
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mentali!. Sulla base di queste premesse teoriche il Tribunale dichiara
lincostiruzionalita delle disposizioni legislative con le quali erano stati
introdotti limiti assoluti all’accesso alla facolta universitaria di medici-
na nonché ad alcuni studi superiori: il monopolio statale sull'istruzione
superiore impone piuttosto allo Stato di predisporre le condizioni ne-
cessarie e sufficienti per rendere effettivo il diritto ad una formazione
superiore e quindi la possibilita di svolgere una determinata professio-
ne. Una volta costruita la pretesa all’ ammissione come un diritto di par-
tecipazione ad una prestazione da parte dello Stato, la facolta di limita-
re in modo assoluto quel tipo di diritto impone ovviamente una regola-
mentazione legislativa la cui costituzionalita dipende dal fatto che le li-
mitazioni di quel tipo vengano adottate entro i confini dello stretto ne-
cessario, nel rispetto cioé del principio di proporzionalita, e dal fatio
che la scelta e la distribuzione avvenga in modo da lasciare una possi-
bilits a ciascun candidato e nella massima considerazione possibile del-

le preferenze individuali circa il luogo della propria formazione 2.

8. I confini dell’ «aperturay del Grundgesetz in materia economica

Dall’analisi del dibattito dottrinale e dalla giurisprudenza costitu-
zionale svolta nel corso di questa sezione emergono alcuni profili che
devono essere puntualizzati prima di verificare I'impatto che la costitu-
zionalizzazione del principio dell’equilibrio economico generale ha avu-
to sulle interpretazioni del rapporto fra economia e Grundgesezz.

Tl rifiuto opposto dai giudici costituzionali gia nella sentenza del

s1 Cfr, P. HABERLE, Grundrechte im Leistungsstaat, cit., 112; nel commentare questa
decisione, P.J. TETTINGER, Das Grundrecht der Berufsfreibeit in der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts, in ASR, 108, (1983), 92 ss., 126, ricorda che la sentenza sul nu-
mero chiuso ha provocato un dibattito assai accesso sulla configurabiliti di una reoria so-
ciale dei diritti fondamentali; K. Stern, Riflessioni sull' interpretazione dei diritti fondamen-
tali, in Dir. soc., 1993, 213 ss., 236, sottolinea come la sentenza in questione abbia in realta
registrato tanto consensi che critiche da parte della dottrina: Pautore & fra quelli che espri-
mono dubbi e riserve sulla possibilita di ipotizzare una teoria dei diristi fondamentali a
prestazioni statali in assenza di un ancoraggio costituzionale dei diritti socialt ed a presta-
zioni,

82 Cosi BVerfG, sent. 18 luglic 1972, 1. 22, loco ¢it., 338 ss.
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1954 al modeﬂo della neutralits del Grundgesetz in materia di politica
economica non si limitava a porre definitivamente in crisi I'idea della
«}ﬂdﬁferenza» della Legge fondamentale rispetto ad una scelta di valo-
ri fondamentali e quindi a «formalizzare» I'isolamento della tesi di
Kriiger nel dibattito dottrinale sulla esistenza di una Wirtschaftsverfas-
sung, ma ribadiva la discrezionalita delle scelte economiche del legisla-
tore, sovrano interprete e regolatore di una realta economica e sociale
in continua trasformazione.

Tale doveroso riconoscimento non pud perd essere considerato co-
me una delega in bianco da parte del Grundgesetz: I'organizzazione po-
lmca e sociale disegnata dalla Legge fondamentale tedesca appartiene
1qfatt1 al modello dello Stato di diritto costituzionale che contiene in s&
l'idea della legaliza in senso materiale. In altri termini, I'immagine dello
Stato di diritto che ha preso forma nel testo del Grundgesetz & quella di
una definizione materiale dell’attivita di produzione legislativa, defini-
zione che deve essere rispettata in primo luogo nella attuazione legisla-
tiva delle garanzie dei diricti fondamentali®*. In questo contesto i dirit-
ti fondamentali non possono essere considerati «contenitori» rigidi e
preconfezionati di posizioni giuridiche: la complessita della loro natu-
ra & nella combinazione della dimensione soggettiva con quella ogget-
tiva che, come abbiamo potuto constatare nel corso di questa ricerca, &
c.hlaramente emersa dalla giurisprudenza costituzionale in materia di
liberta economiche. La legalita costituzionale impone quindi al legisla-
tore limiti di carattere matetiale in primo luogo nell'inveramento e nel-
lo svolgimento dei principi costituzionali sulle garanzie dei diritti fon-
damentali.

. Nella consapevolezza del suo ruolo di garante della legalita costitu-
zionale il Tribunale costituzionale federale ha sindacato la legittimita di
alqme scelte fondamentali del legislatore in materia di politica econo-
mica utilizzando il parametro dell’eguaglianza-ragionevolezza e quello
di proporzionalita. Da tale sindacato sono emersi sia la dimensione
soggettiva della garanzia, sia la componente oggettiva delle liberti eco-
nomiche, componente che ha portato il giudice costituzionale ad ab-
bozzare definizioni di sistema (economia libera, primato della liberta di

& (o .
Cc:;lﬁl.lJ Bapura, Die Recbzsprecbz{ng des Bundesverfassungsgerichts zu den verfas-
sungsrechtlichen Grenzen wivischafispolitischer Gesetzgebung im sozialen Rechtsstaat, in

AdR, 92 (1967), 394,
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concotrenza, garanzia del libero scambio di mercato). Attorno all’in-
terpretazione dei diritti fondamentali la giurisprudenza costituzionale
ha cosi tracciato i reali confini dell’apertura del Grundgesetz in materia
di politica economica: rispetto a questo risultato il rifiuto del parame-
tro costruito attorno al complesso istituzionale dei diritti economici
non ha impedito ai giudici costituzionali di identificare negli istituti
fondamentali e nelle regole proprie del mercato concorrenziale vere e
proprie regole generali in grado di vincolare le scelte del legislatore.

1l superamento di quegli istituti cosi come la soppressione tempora-
nea di quelle regole non potrebbero divenire il principio-guida del-
Pazione del legislatore che deve invece di volta in volta giustificare la
compressione del principio di liberta dello scambio di mercato in no-
me di interessi riferibili al bene della collettivitd ovvero in relazione al-
le specifiche esigenze del settore coinvolto. Come & noto, il principio di
eguaglianza-ragionevolezza ed il principio di proporzionalita dell’inter-
vento legislativo appartengono al modello dello Stato sociale di diritto:
avendo il Grundgesetz accolto tale modello di organizzazione statale, la
sua «apertura» in materia di politica economica deve costantemente
misurarsi con il rispetto di quei principi.

La fiducia riposta dal Tribunale costituzionale e, prima ancora, dal-
Je forze politiche rappresentate in seno al Parlamentarischer Rat, nella
capacith delle scelte legislative di modellare gli interventi sull'economia
in relazione alla fluidita delle trasformazioni sociali non & mai stata con-
siderata illimitata neppure rispetto alle possibili combinazioni fra un’e-
conomia fondata sul principio di liberti dello scambio di mercato e le
forme di intervento pubblico in grado di ridimensionare quel princi-
pio. Autorevoli sostenitori dellapertura del Grundgesetz in matetia di
politica economica hanno piuttosto sentito V'esigenza di precisare cheil
processo dinamico ed evolutivo della conformazione legislariva dei
rapporti economici non avrebbe mai potuto svilupparsi nella direzione
della trasformazione del sistema economico in senso socialista ®.

64 Cosi P. BADURA, Die Rechesprechung, cit., 393; da ultimo, R. SCHMIDT, Offentliches
Wirtschaftsrecht, cit., 78 ss. Non va del resto sottovalutato il fatto che a distanza di due
anni dalla InpestitionshilfeUrtedl, 1) Tribunale costituzionale, con la sentenza 17 agosto
1956, n. 14, in BVerfGE, 5 (1936), 85 ss., dichiarava I'incompatibiliza del partito comuni-
sta tedesco (KDP) con la fresheitliche Demokratische Grundordnung voluta dal Grundge-
setz (art. 21 GG). La caratteristica di partito antisistema non potrebbe del resto non
astendersi anche al modello di organizzazione centralistica e burocratizzata di organizza-
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In altre parole, 'immagine della neutralita ¢ della apertura del
Grundgesetz & stata precisata e definita proprio in virtd della chiara e
pressoché uniforme interpretazione dell'incompatibilita fra i valori di
fondo ai quali si ispirava il Grundgesetz ed il modello di organizzazione
dell’economia e della societa di stampo socialista. Ad ulteriore confer-
ma di questa importante precisazione sugli effettivi confini della aper-
tura del Grundgesetz si rammenta lisolamento in cui cadde l'interpre-
tazione costituzionale di Abendroth che riteneva ammissibile una tra-
sformazione in senso socialista dell’impianto liberal democratico della
legge fondamentale ©.

La costituzionalizzazione del valore fondante dello Stato sociale di
diritto, ancorché fondamentale per la ricostruzione dei principi ai qua-
li il legislatore & tenuto ad uniformarsi nelle scelte di politica economi-
ca, non potrebbe dunque legittimare I'apposizione di limiti e di confi-
ni ai presuppost istituzionali di un’economia di mercato in modo tale
da impedirne il funzionamento e quindi favorire nella sostanza il pas-

sione economica che ha storicamente accompagnato 1'organizzazione politica del model-

lo socialista fondaza sul partito unico. Proprio in nome della interdipendenza del circui-
to politico con quello dell’organizzazione economica che caratterizza il moderno Stato di
diritto costituzionale difficilmente st potrebbe contestare il fatto che le numerose ragioni
addotte dal Tribunale a fondamento dell’incostituzionalita del partito comunista fornisco-
no altrettante valide motivazioni per ritenere incompatibile con i valori del Grundgesetz
un modello autoritario e burocratizzato dei rapporti economici. Sui confini della “aper-
tura” del Grundgesetz in materia economica v. da ultimo U. D1 FasIo, Art. 2,¢c. 1 GG
{2001}, cit., 90 ss.

8 F. RiTTNER, Die wirtschaftliche Ordnung, cit., 140, ricorda come I'idea della neutra-
lith avesse condotto alla errata conclusione dell'apertura del Grundgesetz verso il modello
economico di stampo socialista, formulata negli anni 60 da W. ABENDROTH, Das Grund-
gesetz, Neske Verlag, 1966, 63 ss. ABENDROTH appartiene in realtd a quel filone di inter-
pretazioni costituzionali che vedevano nell’ istituto della socializzazione dei mezzi di pro-
duzione disciplinata dall’art. 15 GG una importante chiave di volta in grado di consentire
la transizione verso lo Stato socialista; su queste interpretazioni v., da ultimo, A. KrOLLs,
Grundgesetz, cit., 13 ss. Nella dottrina italiana fix C. LavagNa, Costituzione e socialismo,
Bologna, 1977, ad ipotizzare il carattere mobile e transitorio della garanzia della liberta di
iniziativa economica privata (art. 41 Cost.): il futuro assetto socialista delle regole costitu-
zionali sull’economia si sarebbe potuto fondare sul valore precettivo che l'autore ricono-
sceva al principio di eguaglianza sostanziale di cui all’art. 3, 2° comrma, Cost. In nome del-
la superiorita del disegno di trasformazione economica e sociale, oltreché politica, prefi-
gurata da quel principio supremo, la Costituzione italiana avrebbe potuto consentire il
passaggio allo Stato socialista: sulle implicazioni di questa interpretazione costituzionale si
rinvia a L. CASSETTI, La culftura, cit., 144 ss,
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saggio verso un modello di economia fondato sulla determinazione au-
toritativa della domanda e dell’offerta .

Questo ulteriore confine contribuisce a precisare la reale portata
dell'apertura del Grundgesetz in materia economica e suggerisce di ap-
profondire I'analisi del ruolo che i principi sull’organizzazione hanno
avuto nella definizione del quadro costituzionale dei rapporti econo-
mici: vedremo in particolare come la dottrina abbia elaborato una teo-
tia delle forme di intervento pubblico proprio muovendo dai principi
«generali» dello Stato sociale e del federalismo, nonché dal principio
«speciale» della stabilita e dell’equilibrio economico.

& Su questo fronte occorre sottolineare come il Tribunale costituzionale, tutte le volte
in cui ha sindacato la legittimita di forme di regolazione dell’offerta di una determinata at-
tivita mediante I'imposizione di regole per 'accesso (ApothekenUriesl) come anche
dellofferta di un bene di largo consumo (Milktmarktordnung) pur potendo legittimamen-
te invocare il principio dello Stato sociale al fine di individuare la copertura costituziona-
le dellintervento legisiativo, ha sempre utilizzato, con i risultati sopra esaminati, il profilo
delPimpatto di quelle scelte sulle garanzie dei diritti fondamentali in materia economica.
Da tale constatazione D. ScHEFOLD, Sozialstaat, cit., 44, arriva alla conclusione che in
realtd nella giurisprudenza costinrzionale sulla Wirtschaftsverfassung il tema dello Stato so-
ciale sia rimasto separato rispetto a quello dell’economia: il Tribunale non sarebbe riusci-
to ad armonizzare ed a collegare il valore supremo dello Stato sociale con quello dell’ordi-
ne costituzionale dei rapporti economiei.

SezioNE 11

La costituzionalizzazione del principio
dell’equilibrio economico generale

9. Il ruolo dei principi costituzionali sull' organizzazione statale nella
legittimazione dell intervento pubblico nei vapporti economici

Se & vero che il Tribunale costituzionale ha privilegiato la definizio-
ne dello statuto giuridico dell'impresa e delle principali istituzioni di
una economia di mercato attraverso l'interpretazione oggettiva dei sin-
goli diritti fondamentali aventi diretta o indiretta rilevanza nel campo
dei rapporti economico sociali, la dottrina si & sempre preoccupata di
ampliare la prospettiva interpretativa ai principi organizzativi del
Grundgesetz aventi riflessi immediati sulla disciplina legislativa dei rap-
porti economico-sociali.

Nei contributi degli anni ’50, sia Huber che Nipperdey completano
la ricostruzione interpretativa della cornice costituzionale dei rapporti
economici richiamando i principi supremi dello Stato democratico e
dello Stato sociale di diritto (artt. 20 e 28 GG}

Negli anni *70 tale modello interpretativo viene riproposto e riela-
borato da Scheuner che utilizza alcune disposizioni contenute nella
parte organizzativa del Grundgesetz al fine di ricostruire la disciplina
costituzionale dei rapporti economici. Fra le norme sull’organizzazione
taluni principi hanno una funzione di guida per 'interprete: in partico-
Jare, alcune riserve di competenza del Bund devono essere considerate
come formali assunzioni di particolari poteri dello Stato nel campo dei
rapporti economici. Nella prospettiva di Scheuner un esempio elo-
quente di tale premessa interpretativa & offerto proprio dall’art. 109, 2°
comma, GG introdotto con la revisione costituzionale del 1967: I'im-
pegno del Bund e dei Linder ad osservare nella gestione dei loro bilan-
ci le esigenze della stabilita espressa dal parametro dell’equilibrio eco-
nomico generale ben potrebbe valere come norma di principio nell’am-
bito della disciplina dei rapporti economici®.

7 Cost U. ScHEUNER, Einfiibrung, cit., 35 ed @ ulteriost riferimenti alla nota 121.
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11 fatto di aver invocato una disposizione contenuta nella parte or-
ganizzatoria del Grundgesetz conferma 'influenza delle premesse di
Ehmke relative all’'unitd dell’impianto costituzionale sulle conclusioni
di Scheuner: nessuna separazione fra 'organizzazione dei poteri e le re-
gole costituzionali sui rapporti economici potrebbe sopravvivere alla
dimostrazione del fatto che le regole sull’organizzazione orientano, ac-
canto alle garanzie individuali di liberta, I'interpretazione dei rapporti
tra Stato ed economia.

Sulla base di queste premesse il quadro descritto da Scheuner com-
prende, accanto al parametro dell’equilibrio economrico generale, 1 prin-
cipi supremi dello Stato sociale di diritto, nonché le regole sui rappor-
ti con le organizzazioni sovranazionali (art. 24 GG).

In particolare, il valore dello Stato sociale si impone alle scelte di po-
litica economica nella misura in cui guida ed orienta il legislatore verso
soluzioni in grado di bilanciare I'obiettivo della stabilita economica con
quello della giustizia sociale. Il principio dello Stato sociale mira infat-
ti a correggere i limiti di un ordine economico fondato esclusivamente
- sul principio di liberta, anche se, come gia aveva rilevato P. Badura ®,

" cio non significa che lo Stato sociale ponga necessariamente le premes-

‘se per il passaggio ad una struttura economica di stampo socialista.
. Strettamente connesso con la logica dello Stato sociale & il principio
- dellequilibrio economico generale che, come abbiamo pit volte ricor-
dato, & stato elevato al rango di valore costituzionale con la novella del
1967 ed & stato esplicitato dalla coeva legge ordinaria sulla stabilita. Se,
da un punto di vista formale, la riforma dell’art. 109 GG ha coinvolto
un settore del diritto dell’economia, e cioé la Costituzione finanziaria,
Scheuner avverte i limiti di un’interpretazione riduttiva di siffatto prin-
cipio. Per questa ragione preferisce inquadrare il parametro del ge-
samiwirtschaftliches Gleichgewicht {ra le direttive economiche fonda-
mentali: da quel parametro emergono continuamente nuove istanze e
nuove priorita che attendono di essere mediate e concretamente soddi-
sfatte dalle scelte di politica economica degli organi costituzionali tito-
lari dell’indirizzo politico %,

Da questa complessa operazione interpretativa che, come abbiamo

 Vedi supra al § 8 della Sez. 1.
% Cosi U. ScHEUNER, Esnfiibrung, cit., 66.
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visto, coinvolge i principi supremi, le norme sull’organizzazione ed il si-
stema dei diritti fondamentali, Scheuner riesce a sintetizzare alcuni pas-
saggi fondamentali che descrivono il rapporto fra Stato ed economia:

— il principio costituzionale dello Stato sociale pud legittimare I'as-
sunzione di precise misure nel campo dei rapporti economici. Non si
tratta, ovviamente, di un’autorizzazione universale, ma piuttosto di una
legittimazione che presuppone un collegamento finalistico fra le misu-
re dirigistiche ed il raggiungimento di determinati obiettivi di politica
economica e sociale;

— gli obiettivi espressi dalla carta costituzionale lasciano in realta un
ampio spazio alla discrezionalita del legislatore, non essendo configu-
rabile un’adesione del Grundgesetz ad un unico e definito sistema eco-
nomico;

— gli obiettivi posti dal Grundgesetz rappresentano altrettanti com-
piti per lo Stato (Staatsaufgaben). all'interno di tale categoria, lo svilup-
po economico e la stabilita derivano direttamente dal principio supre-
o dello Stato sociale;

— dalla centralita dell’obiettivo dell’ equilibrio economico generale
non derivano tuttavia pretese o diritii azionabili da parte del singolo: va
sottolineata piuttosto la cogenza che quel parametro ha nei confronti
del potere legislativo e degli organi statali nel loro complesso.

Nonostante la pluralita def principi costituzionali in grado di legitti-
mare l'intervento dello Stato nell’economia, Scheuner esclude che cio
possa determinare nel tempo una vera e propria «fuga» dalle regole di
un’economia di mercaro. Piuttosto che di una rottura di quell’ impian-
to generale fondato sul valore della libert3, si dovrebbere dunque par-
lare di una chiara accentuazione degli strumenti dirigistici, formalizza-
ta giuridicamente attraverso la revisione del 1967.

Non bisogna peraltro dimenticare che, come vedremo nel paragrafo
successivo, Iart. 1 della Stabilititsgesetz del 1967 stabilisce che le nor-
me in essa contenute devono essere interpretate nel quadro di un siste-
ma economico di mercato: & altrettanto vero che 'intera riforma ha de-
cisamente espanso le potenzialita dirigistiche di un modello costituzio-
nale «aperto». Scheuner precisa tuttavia che tale evoluzione in senso
dirigistico non potrebbe essere identificata in una trasformazione irre-
versibile della «Wirtschaftsverfassung» in grado di cristalizzare un cer-
to tipo di intervento pubblico e di immobilizzare le scelte future di po-
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litica economica. Nessuna scelta definitiva dovrebbe essere letta nella
riforma del 1967 che ha rappresentato piuttosto una delle possibili evo-
luzioni del sistema rispetto alla prima fase di attuazione del Grund-
gesetz. Tl quadro dei rapporti fra i poteri costituzionali dovrebbe quin-
di ritenersi nella sostanza invariato.

Ad ulteriore conferma di cié Scheuner ricorda che l'introduzione
del parametro della stabilita non ha in alcun modo ridotto i poteri del-
Ia Banca centrale tedesca (art. 88 GG), dal momento che difficilmente
si sarebbe potuto leggere nella volonta del legislatore costituzionale ed
ordinario del 1967 Pintento di fondare un meccanismo di collegamen-
to o di dipendenza della Banca centrale rispetto al circuito politico del
(Governo-Parlamento.

10. La costituzionalizzazione del valove della stabilita: I'equilibrio
economico generale fra obiettivi statali e divitti fondamentali

Danalisi di Scheuner sul ruolo dei principi organizzativi del Grund-
gesetz in grado di tracciare i confini dell'intervento pubblico nei rap-
porti economici ci introduce nei passaggi piti recenti del dibattito sulla
Costituzione economica: dall’esame delle interpretazioni dottrinali sul
ruolo della riforma costituzionale del 1967, che per la prima volta ha
formalizzato nel Grundgesetz un principio organizzativo in materia
economica 7, emergono una serie di problematiche relative alla collo-
cazione del valore della stabilita economica.

L’analisi di queste problematiche ci riporta alle argomentazioni
utilizzate daj ricorrenti al fine di ottenere dal giudice costituzionale
un pronunciamento sulla compatibilita del progetto comunitario di
integrazione nella moneta unica con il parametro costituzionale
dell equilibrio economico generale. Abbiamo ricordato nel primo ca-
pitolo come i ricorsi costituzionali presentati contro I'ingresso della

1R, Mrccl, Econontia e Costituzione, cit., 280 ss. sottolinea come il dibattito successi-
vo alla riforma del 1967 non abbia apportato spunti originali rispetto ai contributi degli
anni 50 e '60, soprattutto pes cid che riguarda il principio fondamentale dell'«apertura»
del Grundgesetz in materia di modelli economici.
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Germania nella moneta unica europea si fondassero proprio sulla
derivazione del diritto alla stabilitd economica e monetaria dall’o-
biettivo costituzionale del mantenimento dell’eguilibrio interpretato
alla luce del principio dello Stato sociale. Abbiamo altresi constata-
to che la motivazione dell’ Euro-Beschluf si fonda sulla dimostrazio-
ne della mancata violazione del diritto di proprieta e del diritto al Ii-
bero sviluppo della persona, avendo i giudici costituzionali bocciato
la proposta interpretativa di trasferire nel campo dei diritti indivi-
duali il parametro-obiettivo dell’equilibrio-stabilitd economica e
monetaria.

In realts, laddove i giudici costituzionali avessero potuto esaminare
nel merito i dubbi sollevati dai ricorrenti rispetto all’obiettivo costitu-
zionale della stabilith economica, la motivazione della decisione avreb-
be dovuto chiarire la portata della riforma del 1967 e quindi spiegare il
ruolo del parametro dell’eguilibrio economico generale rispetto al carat-
tere «aperto» del Grundgesetz in materia di modelli economici. Passia-
mo quindi ad esaminare le soluzioni interpretative che potevano consi-
derarsi realmente praticabili.

All'interno di un sistema che, sulla base degli orientamenti dottrina-
li e giurisprudenziali fin qui esaminati, esprime attraverso le garanzie
dei diritti fondamentali le condizioni e quindi gli istituti essenziali per
il mantenimento di un’economia di mercato la revisione del 1967 ha
rappresentato indubbiamente un elemento di novita. Come abbiamo
gia anticipato, 'introduzione nel Grundgesetz dell’obiettivo statale del
mantenimento dell’equilibrio economico generale rompe in un certo
senso con le origini di una Costituzione «provvisoria» che aveva opta-
to per la mancata formalizzazione di specifiche regole sul comporta-
mento dello Stato in materia economica.

E altresi vero che le valutazioni sull’impatto di quella novita nel con-
testo del Grundgesetz hanno immediatamente evidenziato soluzioni in-
terpretative assal differenti.

Particolarmente controversa & stata la discussione sul reale significa-
to dell'inserimento nel testo costituzionale del parametro dell equdlr-
brio economico generale rispetto al valore della «apertura» della Legge
fondamentale in materia di modelli economici astratti.

L altro problema di fondo riguardava poi il ruolo degli strumenti es-
senziali per il raggiungimento dell’eguzlibrio econonsico generale men-
zionato negli artt. 104, lett. @), 109 e 115 GG: essendo stati tali stru-
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menti descritti dalla legge ordinaria sulla stabilita 7!, si & discusso sulla
legittimita di una loro eventuale futura modifica mediante una legge
ordinaria. E infatt evidente che Poperazione di delimitazione interpre-
tativa dei parametri indicati dal legislatore ordinario al fine di fissare i
presupposti normativi per 'effettiva concretizzazione del valore costi-
tuzionale della stabilita finiva per coinvolgere la (altrettanto delicata)
individuazione del zucleo essenziale ed ineliminabile dell’obiettivo re-
lativo al mantenimento dell’equilibrio.

Per cid che riguarda il primo punto occorre premettere che I'impat-
to della riforma costituzionale del 1967 & stato oggetto di due diverse
ricostruzioni. Secondo una prima lettura, che in verita non ha avuto
ampio seguito nella dottrina giuspubblicistica, la revisione costituzio-
nale del 1967 ha legittimato un modello economico fondato sul dirigi-
smo globale ed ha quindi impresso una fisionomia ben definita ai prin-
cipi costituzionali in materia economica, al punto da far ritenere ormai
improponibile la tesi della «neutralita» del Grundgesetz rispetto alle
scelte di politica economica 2. Secondo questa impostazione, la forza
dirompente dell’innovazione introdotta dalla quindicesima revisione
ha coinvolto gli stessi equilibri fra i poteri costituzionali. I attribuzione
in via esclusiva al governo di adottare decreti normativi al fine di ga-
rantire Ieguilibrio economico generale (art. 109, 4° comma) ha raffor-
zato in misura evidente la posizione del Governo federale. Nonostante
I'impraticabilitd di una comparazione con il Notverordnungsrecht di cui
all’art. 48 della Costituzione di Weimar, la centralita riservata dalla
riforma al governo federale poteva perd essere interpretata come una
tappa di un percorso in cui il Parlamento appariva sempre pitt destina-
to ad una funzione rappresentativa sostanzialmente ininfluente rispet-
to alle decisioni fondamentali in grado di concretizzare i principi della
Costituzione economica .

I Gesetz ziit Forderung der Stabilitdt und des Wachstums der Wirtschaft, 8 giugno
1967, in BGB/., 1, 582,

2 Cosi R. Zuck, Die globalsteuerte Marktwirischaft uns das newe Recht der Wirtschafts-
verfassung, in NJTW, 1967, 1301 ss.: Petd della neutralitd del Grundgesezz in materia di po-
litica economica si & definitivamente conclusa. Davanti a noi s apre la prospettiva di una
Wirtschaftsverfassung der «global-gestenerten Marktwirischaft».

3 In guesti termini R. Zuck, Diée globalsteuerte, cit., 1304 descrive 1 riflessi della revi-
sione del 1967 sull’assetta della forma di governo: ai sensi dell’art, 109, 4° comma, GG la
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Rispetto alla soluzione interpretativa ora richiamata, la maggior par-
te della dottrina ripropone il «dogma» dell’apertura del Grundgesetz in
materia di scelte macroeconomiche e chiarisce il valore e la portata del-
Iart. 109 GG nonché dei parametri contenuti nella Stabilititsgesets al-
la luce del modello «misto» dell’econonzia sociale di mercato.

Riallacciandosi alla cautela ed alla prudenza con la quale K. Stern ™
spiega I'impatto del nuovo art. 109 GG sulla struttura costituzionale
complessiva, Scheuner esclude, gia all'inizio degli anni ’70, che Ja revi-
sione del 1967 possa aver rappresentato una rottura rispetto alla conce-
zione fondamentale del ruolo dello Stato nell’economia, concezione che
tale autore ha elaborato nei termini descritti al paragrafo precedente.

Dopo aver riconosciuto al principio dell’equilibrio economico il
rango di Staatszielbestimmung in grado di realizzare e di concretizzare
il valore fondante dello Stato sociale (artt. 20 e 28 GG) 7, Scheuner ri-
cerca il significato di quel principio e dei relativi corollari precisati dal-
la Stabilititsgeserz (StabG) nell’ottica del diritto dell’economia. Da un
punto di vista formale le suddette regole attengono alla gestione dei
profili interni dell’economia finanziaria pubblica: tanto la federazione
che i Lénder sono cioé tenuti a rispettare il principio dell’equilibrio eco-
nomico generale che presuppone il raggiungimento della stabilita dei
prezzi, di un elevato livello di occupazione, dell’equilibrio economico
estero nonché di un costante ed adeguato sviluppo economico (art. 1
StabG). In realta, a causa della contiguita fra le misure finanziarie e le
scelte di politica economica, le grandezze di natura macroeconomica
che esplicitano gli strumenti per il raggiungimento dell’obiettivo men-
zionato dall’art. 109 GG hanno riflessi immediati sulla regolazione dei
rapporti fra Stato ed economia. Attraverso quei parametri sono stati in-

difesa contro le alterazioni dell'equilibrio economico generale consente ad una legge fede-

rale di introdurre disposizioni relative agli importi massimi, condizioni e tempi def ricorso
al credite nonché 'obbligo della Federazione e dei Lander di mantenere le cd. riserve di
perequazione congiunturale: tali misure possono essere adottate dal Governo mediante
decreti normativi che richiedono 'assenso del Bundesrat e che devono essere abrogati qua-
lora lo richieda il Bundeszag.

7 Cfr. K. SterN, Die Neuefassung des Art. 109 GG, in NJW, 1967, 1831 ss.

7 Seguendo linterpretazione di E. BEnDa, Die aktuellen Ziele der Wirtschaftspoiitik
und die tragenden Grundsitze der Wirtschaftsverfassung, in NJW, 1967, 849 ss.; U. ScHEU-
NER, Staatszielbestimmungen, in Festcchrift fiir Forsthoff zum 70. Geburtstag, Miinchen,
1972, 325 ss., 336.
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fatd solo definit alcuni indici per valutare e calibrare una pluralita di
misure e di strumenti di politica economica. La riforma ha conferito
rango costituzionale ed ha al contempo dato attuazione legislativa a
principi e regole che gia prima del 1967 potevano essere inquadrati
all’interno delle diverse forme di intervento pubblico consentite in un
sistema costituzionale che, lungi dall’aver aderito ad un ordine econo-
mico definito, era in grado di esprimere una pluralita di combinazioni
fra i modelli, tanto astratti quanto impraticabili nella realta, dell’econo-
mia di mercato e della pianificazione totale 7°.

In effetti, la riforma costituzionale del 1967, se, da un lato, pone al
legislatore il vincolo del perseguimento dell’obiettivo dell’equilibrio
economico generale, dall’altro, lascia alla discrezionalita del legislatore
medesimo la scelta sulla modulazione dei parametri di cui all” art. 1 del-
la legge ordinaria del 1967.

La formula con la quale Scheuner, riprendendo la tradizione di Nip-
perdey e di Huber, definisce la riforma del 1967, fondata su soluzioni
dirigistiche nell’ottica del mantenimento dei presupposti di un’econo-
mia di mercato, & quella della soziale Marktwirtschaft. 1l reale tunzio-
namento di questo modello misto e compromissorio resta ovviamente
legato al secondo problema interpretativo di cui dobbiamo dare conto
e coinvolge la delimitazione degli strumenti, posti dalla legge ordinaria,
al fine di garantire il mantenimento di un’economia fondata sulle rego-
le del mercato ed efficiente anche dal punto di vista della capacita di fa-
re fronte alle questioni sociali.

11. I problemsi interpretativi legati al ruolo delle quattro compo-
nenti dell’equilibrio economico generale (stabiliti dei prezz,
elevato livello occupazionale, equilibrio nei rapporti esterni e
sviluppo economico)

In virta di questo filo rosso che collega levoluzione impressa ai rap-
porti economici dalla revisione del 1967 con i fondamenti costituzio-

"6 . BENDA, Die gktuellen Ziele, cit., 853 sottolinea il fatto che impronta dirigistica
impressa dalla riforma dell’art. 109 GG non pone affatto in discussione le fondamenta del-
1a economiz sociale di mercato, ma piuttosto le tutela e le rafforza.
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nali della soziale Marktwirtschaft & stato possibile precisare il significa-
to della formula contenuta nell’art. 1 della Legge ordinaria sulla stabi-
lita ($22bG). Tale disposizione prevede che I'obiettivo dell’equilibrio
economico generale pud essere raggiunto attraverso una setie di misure
che conducano alla stabilita dei prezzi, ad un elevato livello occupazio-
nale, all’equilibrio nei rapporti economici esteri ed allo sviluppo eco-
nomico. La concreta realizzazione di quelle condizioni deve essere per-
seguita all'interno di un sistema economico di mercato (i Rabmen der
Marktiwirtschaftlichen Qrdnung).

I sostenitori della continuita della riforma rispetto alla formula del-
la economia sociale di mercato, formula in grado di rispettare il caratte-
re aperto dell'impianto costituzionale in materia economica, escludono
che quest’ultimo inciso legittimi una sorta di cristallizzazione del mo-
dello economico di mercato. Una simile conclusione avrebbe infatti
consentito di immobilizzare attraverso una legge ordinaria un quadro
costituzionale dei rapporti economici il cui carattere misto era stato
ampliamente argomentato dalla dottrina degli anni *50 e "60 77, Secon-
do questa interpretazione, il riferimento all’economia di mercato
avrebbe piuttosto un valore strumentale nel senso che a quel modello
non si potrebbero ricondurre obiettivi economici definiti, ma dallo
stesso si potrebbero piuttosto ricavare indicazioni circa gli strumenti e
le procedure necessarie per il mantenimento di condizioni (interne ed
esterne) di stabilita economica. All'interno di un sistema economico di
mercato si possono del resto individuare una serie di misure che non
sovvertono affatto la funzione propria del mercato: le scelte di politica
economica potrebbero dunque modificare alcuni Marktdaten, ma non
potrebbero sovvertire le fondamenta di un sistema economico di mer-
cato. Sono sicuramente marktkonform tutte quelle misure che spostano
la domanda o indirizzano il potere di acquisto degli operatori econo-
mici all’'interno di un mercato verso I'una o l'altra direzione. Gli stru-
menti dirigistici predisposti dalla Szabilititsgesetz appartengono alla
categoria delle Steuerungsmafnabme che soddisferebbero I'obiettivo
dello sviluppo senza mettere in discussione il meccanismo di mercaro
nella misura in cui sono in grado di incidere sul corso dell’economia at-
traverso una contrazione del potere di acquisto o magari mediante Pin-

7 Cosi U, SCHEUNER, Frnfibrung, cit., 68.
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dello Stato: la definizione dei confini per 'intervento del Bund consen-
te di precisare la posizione dei singoli Lénder. In altti termini, il princi-
pio dell’ equilibrio economico generale fornisce un’importante chiave di
lettura per comprendere il pieno significato del valore supremo del
Bundesstaat®. In termini analoghi si pud descrivere Uefficacia cogente
delle disposizioni legislative di attuazione di quel principio costituzio-
nale: il valore giuridico dell’art. 1 Sz2bG ¢ stato in effetti ricavato sulla
base dell’individuazione dei soggetti destinatari di quelle regole e quin-
di responsabili delle misure adottate al fine di garantirne il rispetto, sia
a livello federale che a livello dei singoli Linder. Secondo questa inter-
pretazione, l'individuazione degli organi responsabili delle scelte in
grado di mantenere la «quadratura del cerchio» giustifica altresi la sin-
dacabilita degli atti posti in essere dagli organi medesimi.
Per cio che riguarda le competenze riservate a livello federale al Go-
verno ed al Parlamento, ghi atti adottati da tali organi al fine di concretiz-
- zare Pobiettivo dell'equilibrio economico generale sarebbero suscertibili
. .di controllo ai sensi dell'art. 93, 1° comma, nr. 1 o 2 della Legge sul fun-
" zionamento del Tribunale costituzionale federale (BVerfGG) nella parte in

. cui fissa le modaliti ed i termini per la presentazione del ricorso costitu-
" zionale diretto che sia rivolto contro una legge o contro un altro atto di so-

vranitd per il quale non sia ammessa alcuna azione giudiziaria.

Sulle misure poste in essere a livello dei singoli Lander si ipotizza il
controllo ex art. 91 della legge suddetta che prevede il ricorso di costi-
tuzionalita promosso dai Comuni al fine di denunciare la violazione da
parte di una legge federale o di un Land del principio dell’autonomia
amministrativa comunale {art. 28 GG). In entrambe le fattispecie il
controllo diretto di costituzionalita avente ad oggetto leggi o provvedi-
menti di natura economico-finanziaria mira a garantire che l'attuazione
dellobiettivo dell’ equilibrio economico generale sia ispirato al principio
supremo della lealta federale (Bundestreue).

Al di fuori del circuito delle responsabilita degli organi del Buznd e
dei Linder e quindi del controllo sul rispetto dell’equilibrio economico
generale nei termini chiariti dalla legge ordinaria sulla stabilita non sa-
rebbe altrettanto agevole individuare soggetti in grado di rivendicare la
necessita che le scelte di politica economica siano coerenti con quel

8 Cfr, U, ScHEUNER, Einfibrung, cit., 33.
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fondamentale principio di rango costituzionale. Per cid che riguarda i
privati, gli interpreti escludono I'esistenza di una pretesa giuridica sog-
gettiva corrispondente all’obbligo della federazione e dei Linder di
adottare scelte di politica economica e finanziaria coerenti con I'obiet-
tivo posto nell’art. 109 GG. Al singolo resterebbe probabilmente la
possibilita del ricorso diretto {art. 90 BVer/GG) fondato sulla lamenta-
ta lesione di uno di quei diritti fondamentali che hanno riflessi diretti o
indiretti sulla disciplina dei rapporti economici (artt. 2, 1° comma: 3, 1°
comma; 12, 1° comma; 14, 1° comma, GG) da parte di provvedimenti
legislativi contenenti misure dirigistiche dell’economia. La soluzione
teorica di un ricorso diretto avente ad oggetto provvedimenti normati-
vi contenenti misure antinflazionistiche o, piti in generale, di politica fi-
nanziatia non sarebbe, tuttavia, facilmente praticabile. Rispetto ad un
provvedimento che sia espressione di scelte dirigistiche il ricorrente
dovrebbe infatti poter dimostrare;

L. che la legge impugnata non & in grado di raggiungere i fini per i
quali era stata censurata,
2. che ;a stessa produce una lesione diretta nella sfera dei diritti fon-
damentali del singolo e
3. c.hc‘e dalla stessa derivano oneri che non potrebbero essere richie-
sti legittimamente ai privati®.

I diversi problemi interpretativi ora richiamati, problemi che hanno
accompagnato I'attuazione concreta del parametro costituzionale del-
Vequilibrio economico generale, sono in verita rimasti sullo sfondo del-
la Euro-Beschiuf. Le obiezioni teoriche opposte alla ipotesi di un’azio-
ne diretta del singolo per far valere la responsabilita degli organi di in-
dirizzo politico per tutti quelle scelte che coinvolgono il valore costitu-
zionale della stabilita economica potevano fornire ai giudici costituzio-
nali una pluralita di argomenti per motivare il rigetto dei due ricorsi
contro 'ingresso della Germania nell’euro.

, Da un lato, dunqug, la natura di Staatszielbestimmung propria del-
l'art. 109 GG rende evidente la precarieta dell'ipotesi interpretativa so-
stenuta dai ricorrenti e quindi giustifica la decisione di manifesta infon-
datezza dei ricorsi adottata nella Euro Beschiuf derivante proprio dal-

¥ Cosi R. Zuck, Wirtschaftsverfassung, cit., 132.
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inesistenza di un diritto fondamentale alla stabilita economica ricon-
ducibile al principio costituzionale dell’equilibrio economico generale;
dall’altro lato, il carattere elastico e non predeterminabile a priori delle
singole misure economiche indicate dalla legge di attuazione ($t256G)
avrebbe offerto ai giudici costituzionali ulteriori argomenti a sostegno
di un atteggiamento di doveroso self restraint anche nella valutazione
complessiva del ruolo attuale del principio costituzionale dell’equzls-
brio economico generale rispetto al complesso delle trasformazioni im-
poste dall’integrazione nell’Europa della moneta unica.

Appare d'altro canto difficilmente contestabile il fatto che le valuta-
zioni prognostiche e P'eventuale bilanciamento fra i quattro parametri
sui quali si fonda la concretizzazione dell’obiettivo costituzionale del-
Vequilibrio economico generale continuano ad essere parte integrante di
una decisione politica del Parlamento e del Governo anche nella parti-
colare congiuntura economica attuale che pone la Germania, al pari
degli altri paesi membri dell’Unione monetaria, di fronte alla prospet-
tiva di doversi misurare con i nuovi imperativi economici imposti dal
Trattato di Maastricht.

La quantificazione e 'eventuale tamponamento degli squilibri la-
mentati dai ricorrenti fra la politica della stabilita e quella dello svilup-
po e dell’occupazione appartengono alla sfera della competenza e
quindi della responsabilita delle scelte politiche che, sfruttando l'elasti-
cita dei parametri legislativi sulla stabilita, continuano a concretizzare
nelle diverse situazioni storiche I'obiettivo costituzionale dell’ equzlzbrio
economico generale.

Esiste dunque una linea di continuita fra I'interpretazione costitu-
zionale dell’equilibtio economico generale come obiettivo dell’azione
dei pubblici poteri ed il richiamo contenuto nella exro-Beschluf alle re-
sponsabilita della politica.

Questo richiamo ci riporta alle conclusioni che abbiamo riassunto
in chiusura della prima sezione di questo capitolo a proposito della re-
lativa apertura del Grundgesetz in materia economica. La spinta dirigi-
stica impressa dalla riforma costituzionale ¢ legislativa del 1967 va con-
siderata come una delle possibili soluzioni praticabili all'interno di un
sistema costituzionale in cui la Gestaltungsfreibeit del legislatore (an-
che) in materia di diritto dell’economia non & illimitata. La discrezio-
nalita del legislatore nella regolazione dei rapporti economici, ivi com-
nresa la modulazione dei parametri fissati dalla legge ordinaria sulla
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st'abih'té economica, deve infatti costantemente misurarsi con il mante-
nimento dei presupposti oggettivi di un’economia fondata sul libero
scambio di mercato, presupposti che sono stati chiaramente individua-
ti dal gi.udice costituzionale attraverso la combinazione fra concezioni
soggettive ed oggettive dei diritti fondamentali in materia economica.
In una prospettiva di sistema, la discrezionalita del legislatore nell’at-
tuare la sintesi fra le diverse politiche economiche e sociali necessarie
per il mantenimento dell’obiettivo dell’equilibrio non potrebbe neppu-
re tradursi in un dirigismo globale dell’economia poiché quel tipo di
soluzione si porrebbe al di fuori dei confini della apertura del Grund-
gesetz.

In realta, i problemi interpretativi legati alle modalita ed ai confini
deﬂ’athazione legislativa del principio dellequilibrio economico gene-
rc{l\e 81 ripropongono in tutta la loro forza nel dibattito costituzionale
piu recente. All'interno di questo dibattito, che & in larga parte legato
alle decisioni fondamentali in materia economica che hanno accompa-
gnato la riunificazione della Germania ed il processo costituente in se-
no ai cinque nuovi Lénder, & opportuno approfondire il significato e le
implicazioni della proposta di costituzionalizzare il principio dell’eco-
nomia sociale di mercato che, al pari dellequilibrio economico generale
sintetizzerebbe una formula compromissoria ed aperta volta a concﬂiaj
re le regole del mercato con gli obiettivi dello Stato sociale ed in parti-
colare con 'occupazione e lo sviluppo economico.

E evidente che le implicazioni legate all’idea di inserire nel Grund-
gesetz un principio che affonda le sue radici nella cultura economico-
giuridica tedesca e che appartiene alla esperienza politica della Germa-
nia fede_rale non potrebbero essere comprese e valutate se prima non si
ricostruissero i passaggi piu significativi della tradizione e della cultura
politico-istituzionale della soziale Marktwirtschaf?,



Caprroro II1

IL DIBATTITO SULLA DISCIPLINA
COSTITUZIONALE DEI RAPPORTI ECONOMICI
NELLA GERMANIA RIUNIFICATA

Sommario: 1, Linfluenza della cultura economico-giuridica della soziale Marktwive-
schaft sulla mancata introduzione nel Grundgesetz di formule e di modelli di organiz-
zazione dei rapporti economici. Le radici della soziale Marksivirtschaft nella teoria or-
doliberale. — 1.1. L'interdipendenza fra sistema economico e sistema gluridico-sociale:
la nozione di Wirtschaftsverfassung fra economia e diritto. — 1.2. L'etica della soziale
Marktwirtschaft. - 2. L economia sociale df mercato ¢ le «stagioni» della politica eco-
nomica tedesca. ~ 3. Dalle teorie sulla Wirtschaftsverfassung all’ipotesi della costitu-
zionalizzazione del principio dell’ econansia sociale d mercato. — 4. Esperienze recenti
di positivizzazione della soziale Marktwirtschaft: lo Staatsvertrag del 1990 e le Costiru-
zioni dei nuovi Linder. --5. L'ipotesi della costituzionalizzazione dell’ecornomia socia-
le di mercato alla luce di una tradizione interpretativa dei rapporti economici fondata
sui diritti fondamentali. — 6. La prospettiva di una stagione costituente per la Germa-
nia riunificata: I'auspicato «superamento» della mancata positivizzazione nel Grund-
gesetz di regole sull’'economia e Uopposizione alla costituzionalizzazione di nuovi
obiettivi programmatici in materia economico-sociale.

1. Linfluenza della cultura economico-giuridica della soziale
Marktwirtschaft sulla mancata introduzione nel Grundgesetz
di formule e di modelli i organizzazione dei rapporti economici
Le radici della soziale Marktwirtschaft zella teoria ordoliberale

La riflessione della dottrina costituzionalistica tedesca ha di recente
fatto il punto sulle reali connessioni storico-culturali fra la mancata for-
malizzazione nel Grundgesetz di un capo autonomo dedicato all’orga-
nizzazione dei rapporti economici e la cultura economico-giuridica
della soziale Marktwirtschaft che affonda le proprie radici nella tradi-
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zione ordoliberale assolutamente dominante negli anni del secondo do-
poguerra. Il carattere diffuso ed il radicamento di questa tradizione &,
da un laio, legato al fatto che, a partire dagli anni *30 del Novecento, il
pensiero ordoliberale introduceva una svolta decisiva nell’evoluzione
del pensiero economico in Germania e, dall’altro, al fatto che questo
terreno culturale si coniugava perfettamente con le riforme di caratte-
re economico-strutturale imposte dalle forze alleate di occupazione
nell'immediato dopoguerra. Secondo questa interpretazione, la solidita
di quella cultura, essenzialmente fondata su una concezione liberalde-
mocratica dei rapporti economici e quindi sulla centralita dell’assetto
concorrenziale del mercato, solidita confermata dal fatto che gia nel
1948 poteva essere tradotta nel progetto di politica economica e mone-
taria voluto da Adenauer e da Erhard per la ricostruzione dell’economia
tedesca, avrebbe contribuito a rendere in un certo senso meno urgente
il problema della definizione nel testo costituzionale di una disciplina
organica dell’economia . A fronte della convergenza fra le forze politi-
che rappresentate in seno al Parlamentarischer Rat sulla opportunita
che, in nome del suo carattere di Costituzione imposta e provvisoria, il
Grundgesetz non contenesse una disciplina organica dei rapporti eco-
nomico-sociali, la cultura economica ordoliberale dominante era in gra-
do di offrire alla politica le fondamenta teoriche per una ricostruzione
delle relazioni economiche su basi liberaldemocratiche.

1 profondo radicamento della cultura della soziale Marktwirtschaft
nei progetti politici ed economici della ricostruzione si spiega alla luce
del fatto che le radici di quella cultura vanno appunto ricercate nel di-
segno di trasformazione economica e sociale elaborato dagli ordolibe-
rali di Friburgo.

Attorno alla teoria economica di Walter Eucken, il fondatore della
Scuola ordoliberale, si coagulano i contributi di alcuni giuristi, fra i qua-
i spiccano le figure di F. Bohm e di E.J. Mestmicker, che gia negli an-

! Cosi D). ScHEFOLD, Sozialstaat, cit., 29 ricorda che la concreta contingenza degli anni
1948-49 non raccomandava certo una scelta definitiva a favore dell'intervento diretto del-
lo Stato nell’economia poiché da un lato lo Stalinismo aveva quasi totalmente discreditato
qualsiasi idea o progetto di «socialismo democratico» e, dall’altro lato, la riforma moneta-
ria di L. Erhard era chiaramente fondata sulla tradizione ordoliberale che gia a partire da-
gli anni 30 aveva compiutamente teorizzato il ritorno della Germania all'economia di mer-
cato in cui la dimensione etica e sociale non giustificava forme dirette di intervento dello
Stato sulla concorrenzialitd del mercato.
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ni 30, in concomitanza con il declino del disegno costituzionale e poli-
tico di Weimar, gettano le basi per la rinascita di un liberalismo ispira-
to ai principi di una societa giusta ed eguale 2.

La volonta di rifondare su nuove basi la cultura liberale consente di
inquadrare gli Ordoliberali all'interno del pensiero neoliberale: i diversi
filoni del pensiero neoliberale, che vanno dalla London School of eco-
nomics, alla Scuola di Vienna di L. Von Mises e di Von Hayek, al grup-
po di Chicago di M. Friedmann e di G. Stigler, devono tuttavia essere
distinti dall’ Ordoliberalismo®. La coesione della scuola di Friburgo at-
torno all’obiettivo di dare una risposta concreta al problema della rico-
struzione di un ordine economico efficiente ed umano all’interno di un
sistema giuridico di regole ha avuto un ruocloe assolutamente fondamen-
tale per la maturazione della soziale Marktwirtschaft che divenne cultu-
ra politica dominante in Germania nell’immediato dopoguerra: al di la
del legame personale e dei numerosi contatti della scuola di Friburgo
con il neoliberalisino di von Hayek, non si deve dimenticare che leco-
nomista austriaco, sia pur consapevole del valore delle «regole» per il
corretto funzionamento di un sistema economico di mercato?, contesta-
va radicalmente la possibilita di teotizzare 'economia sociale di mercato
ed esprimeva tutto il suo scetticismo in ordine alla possibiliti che quel
modello fosse riconducibile al genus dell’economia di mercato?.

? Ctr. C. WarsiN, The principles of the social Market economy-Its origins and early Hi-
story, in Zg8, 135 (1979), 405 ss.

> Nella classificazione di R. BEMLKE, Der Neoliberalisnius und die Gestaltung der Wirs-
schaftsverfassung in der Bundesrepublik Deutschland, Berlin, 1961, 44, gli ordoliberali i
Friburgo vengono collocati all’interno del c.d. «Gruppo continentale» al quale I'autore ri-
conduce anche la scuola italiana di L. Einaudi e C. Bresciani-Turroni. Sui diversi presup-
postl della scucla ordoliberale e sulle evoluzioni del neoliberalismo di von Hayek v. in tem-
pi piti recenti i contributi di E. Heuss, Ordoliberalismeus, e di W.D. Becker, M.J.M. NEw-
MANN, Neoliberalismus: Buchanan, Hayek, Friedman, in HL.G. NUTZINGER (a cura di), Li-
beralismus in Kreuzfeuer, Thesen und Gegenthesen wu den Grundlagen der Wirschaftspoli-
tik, Knecht Verlag, Frankfurt am Main, 1986, rispettivamente 25 ss. ¢ 41 ss.

*N. Irt1, L'ordine giuridico del mercato, Bari, 1998, 9 ss. muove proprio dalla nozione
di nomzos elaborata da Hayek per dimostrare che 'ordine di mercato & in realtd un ordine
costituito da regele, non gid un ordine spontaneo e naturale: tanto il #omsos, ovverosia la
regola generale ed astratta, che la zhesis, la regola del caso specifico, appartengono all’'uni-
verso delle regole giuridiche che in forme diverse contribuiscono alla definizione del siste-
ma di mercato.

3 CosiQ. ScHLECHT, Die Genesis des Konzepts der Sozialen Marktwirtschaf?, in Q. Issvg
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1 progetto degli economisti e dei giuristi della scuola liberale si coa-
gula invece proprio sulla costruzione di un «ordine legale» in grado di
definire Ja cornice del sistema economico: 'elaborazione di una Wirz-
schaftsordnung rappresenta quindi il punto di partenza per verificare i
rapporti esistenti tra il sistema dell’economia ed il sistema delle regole
giuridiche poste dallo Stato.

Sotto tale profilo & corretto ritenere che le vere radici dell’ Ordolibe-
ralismo e quindi le origini della soziale Marktwirtschaft vanno ricercate
nel pensiero di un grande economista classico quale A.Smith: & ormai
noto che la concezione smithiana dell'ordine di mercato non si identi-
fica in un meccanismo automatico ed impersonale, ma riconosce la
centralita delle regole poste dallo Stato nella lotta contro I'ingiustizia
dei monopoli e delle concentrazioni di potere economico privato 6.1
rispetto delle regole in grado di mantenere I'ordine economico in con-
dizioni di aperta concorrenzialita & al centro della cultura ordoliberale.
La prima vera presa di coscienza dei limiti e degli effetti distorsivi del-
le formazioni di potere privato si deve proprio ad un’analisi di FBhm
sui monopoli privati del 1928: quando ormai la Germania era avviata 2
divenire la patria dei cartelli, la cultura ordoliberale contestava aperta-
mente quel processo di concentrazione di potere privato che durante la
vigenza della Costituzione di Weimar aveva indubbiamente favorito
I'indebolimento delle istituzioni politiche e sociali’.

Mentre le scelte del regime fascista contribuivano al consolidamen-
to del processo delle concentrazioni e quindi alla definitiva soppressio-
ne delle regole del mercato, W. Eucken pubblica la sua opera dedicata

(a cura di), Zukunfisprobleme der Sozislen Marktwirtschaft, Betlin, 1981, 9 ss. La distanza
della cultura ordoliberale dal neoliberalismo trova del resto conferma nel fatto che W.
Fucken preferiva che la sua scuola fosse chiamata ordoliberalismo, termine in grado di te-
stimoniare la volonts di fondare su principi sostanzialmente nuovi il recupero del pensiero
Tiberale: sul punto v. D.J. GERBER, Constitutionalizing the economy: German Neoliberalism,
competition law and the «<news Europe, in Amer. Jour. Comp. Law, 42, 1994, 25 ss., 31.

¢ Per una rlettura in chiave costituzionalistica del pensiero di A. SMITHv. G. AZZARI-
11, L'ordine giuvidico del mercato, in ID., Forme e soggetti della democrazia pluralista. Con-
sideraziont su continuitd e trasformazioni dello Stato costituzionale, Torino, 2000, 146; sul-
le interpretazioni del pensiero di A. SMITH sia consentito rinviare a L. CASSETTI, La culfu-
ra del mrercato, cit., 23 ss., ed 7 ulteriori riferfment bibliografici,

7 Cfr. F. Bownm, Das Problen: der Privaten Macht. Ein Beitrag zus Monopolfrage, in Die
Justiz, 1928, 324 riprodotto in E.J. MESTMACKER {a cura di), F. Bobwr. Reden und Schriften,
Karlsruhe, 1960.
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ai fondamenti di una nuova concezione dell’economia nazionale ed
apre la riflessione sulla distanza che separa i sistemi economici buro-
cratizzati e diretti dal centro dall’economia fondata sulle relazioni in-
terprivate. Secondo questa ricostruzione, mentre la Zentralverwaltungs-
wirtschaft si fonda sull’adozione di direttive governative che organizza-
no Pattivitd economica secondo criteri esterni al sistema economico,
nella Verkehrswirtschaft 'economia & organizzata sulla base della libera
contrattazione fra privati®,

Nell'impostazione di Eucken la costruzione di un determinato ordi-
ne economico interagisce con le regole poste dall’ordinamento giuridi-
co: in nome della interdipendenza fra gli ordini (economico, giuridico
e sociale) il padre dell’ordoliberalismo si propone di verificare in quali
forme e con quali esiti I'ordinamento giuridico & in grado di influenza-
re la struttura dell’ordine economico®. La regolamentazione legislativa
della liberta di contratto condiziona nelle diverse epoche storiche la co-
struzione di diversi ordini economici: ad esempio, nell’epoca del Jas-
sez-fatre, la legislazione non si confrontava certo con il problema della
concentrazione di potere economico privato, dal momento che la ga-
ranzia piena della liberta del singolo di stipulare contratti non prende-
va minimamente in considerazione il problema della chiusura del mer-
cato attraverso il consolidamento di poteti in grado di limitare la liberta
di concorrenza al suo interno. E altresi chiaro a Fucken il fatto che la
garanzia giuridica della liberta contrattuale pud sussistere tanto nell or-

¥ W. Eucken, Grundlagen der Nationalskonomsie, Jena 1940, I ed.; Berlin-Heidelberg-
New Yark, Springer Verlag, 1989, IX ed., 79 ss. ¢ &7 ss., identifica I'idealtipo di Verkebrs-
wirtschaft in quel sisterna in cui le singole unita produrtive (Betriebe) e le singole unita di
consumo {(Haushalten} sono legate da una relazione di scambio, di transazione. In questo
modello ideale il termine Betried non coincide con Ia nozione giuridica di impresa, elabo-
rata nell’era del capitalismo industriale, ma con un’entiti economica, cosi come il termine
Haushalt esprime qualcosa di diverso dalla moderna «economia domesticas (Haushal-
tung) (fvi, 87-88). Per una definizione sintetica della nozione di Verbehrswivischaf che
Bucken contrapponeva all'opposto idealtipo della Zentralverwaltungswirtschaft, v., Gabler
Volkswirtschafts Lexikon, L-Z, Gabler, 1996, ad vocem: menire [a frefe Verkebrswirtschaf
presuppone ua ordine economico fondato su relazioni di mercato e quindi sul sistema dei
prezzl, la Zentralverwaltungswirtschaft si fonda su una pianificazione decisa e coordinata
da un’autorit statale centrale.

) ? Cosi W. Eucken, Die Politik zur Herstellung der Wettbewerbsordnung (1952), in W.
Storzer, C. Warrin, H, WitLcERODT, K. HOMMANN, Grundiexte zur Sozialen Marktwivi-
schaft, Stuttgart-New York, Fischer Verlag, 1981, 143 ss., 154.
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dine economico centralizzato e buracratizzato, quanto nell’ordine fon-
dato sulla liberta dello scambio. In realtd, la vera liberta sta nella possi-
bilita concreta che ciascun privato ha di scegliere la controparte in con-
dizione di eguaglianza con gli altri competitori e di definire l'oggetto
delle clausole contrattuali in condizioni di piena liberta. In presenza di
questo tipo di interrelazioni fra regole giuridiche e ordine economico si
pud parlare di un’economia di mercato operante in condizioni di con-
correnza piena o perfetta (vollstindige Wetthewerb) ¥, Lapertura del
mercato e la permanenza di condizioni di concorrenzialita al suo inter-
no & del resto uno dei principi costitutivi dell’ordine economico fonda-
to sul principio di liberta dello scambio. Altrettanto fondamentale per
la sussistenza di un sistema concorrenziale & la garanzia della proprietd
privata dei mezzi di produzione: storicamente la difesa della proprieta
privata & stata concepita come presidio della liberta individuale e dun-
que, a conferma della logica dell’interdipendenza fra gli ordini, la pro-
prieta privata pud essere definita come una precondizione necessaria
per avere un ordine sociale ed economico libero. Un sistema concor-
" renziale non potrebbe inoltre funzionare se non fosse mantenuto il
principio di responsabilita, in base al quale chiungue riceva vantaggi
economici ha anche dei doveri da onorare; a garanzia dell’efficienza di
quel sistema opera il principio della costanza della politica economica in
nome della quale Uentita degli investimenti dovrebbe mantenersi sem-
pre ad un livello tale da evitare i pericoli delle grandi depressioni eco-
nomiche e ridutre comungque il rischio delle concentrazioni di potere
privato.

I presupposti costitutivi dell’economia transazionale di Eucken pre-
sentano un grado di omogeneita tale da essere considerati come il fon-
damento di una Wirtschaftsordnung che trae origine dall’attuazione
della Wirtschaftsverfassung. Nell'approccio dell’economista Eucken la
«Costituzione economica» rappresenta la «decisione fondamentale sul-
I'ordine della vita economica di una collettivita» }1; accanto a questa vi
sarebbero altre «Costituzioni parziali» (Tedverfassungen) relative alla

10 Cfy, W. Bucken, Die Politik, cit., 156: solo in un ordine economico in cui la concor-
renza sia piena ed effertiva si pud realmente tutelare la liberta di contratto.

1 Cfr. W. Bucken, Die Grundlagen, cit., 52, che definisce la «Wirtschaftsverfassung»
come la «Gesamtentscheidung iber die Ordnung des Wirtschaftslebens eines Gemeinwe-
sens»,
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sfera della moneta, ai rapporti di lavoro etc. Se & vero che le Wirs-
schaftsverfassungen pongono i principi per la realizzazione di una serie
di ordini economici parziali, & altresi vero che in concreto si sviluppa-
no forme di Wirtschaftsordunungen che non sempre corrispondono
perfettamente o che corrispondono solo parzialmente ai principi fon-
damentali delle Wirtschaftsverfassungen. A conferma di questa conclu-
sione Fucken richiama le vicende economiche del passaggio dal XIX
secolo al XX secolo in cui, a fronte dei principi della Costituzione eco-
nomica fondati sul valore della liberta contrattuale della proprieta pri-
vata e della concorrenza, Pordine economico si consolidd attorno ad
una vera e propria espropriazione della libertd contrattuale da parte
delle industrie ed in una supremazia del processo di cartellizzazione
che andava nella direzione opposta alla garanzia della Iiberta di con-
correnza sul mercato 2,

1.1. Linterdipendenza fra sistema economico e sistema giuvidico-so-
ciale: la nozione di Wirtschaftsverfassung fra economia e diritto

Linterdipendenza fra il sistema dell’economia ed il sistema delle re-
gole poste dallo Stato descritta da Eucken viene tradotta da F. Béhm in
termini giuridici: in qualita di giurista della Scuola di Friburgo, B6hm
si propone di portare al livello del ragionamento giuridico le nozioni
della filosofia economica liberale elaborate dagli studi di Eucken sulla
Nationalékonomie. Il discorso sui diversi modelli di Wirtschaftsord-
nung viene cosi posto in relazione con la Staatsverfassung di un ordina-
mento democratico. L'analisi del rapporto fra democrazia e sistemi
economici muove dalla dicotomia posta da Eucken fra l'economia cen-
tralizzata e economia fondata sullo scambio e sulla transazione.

Nel sistema economico diretto ed amministrato imperativamente da
un’autoritd centrale Bshm intravede una minaccia per le liberta fonda-
mentali relative alla scelta della professione, del rapporto di lavoro e
della liberta dei consumi: il sistema politico che meglio potrebbe soste-
nere e giustificare siffatte limitazioni delle libertd economiche non & cer-
to la democrazia, quanto piuttosto un regime autoritario in cui le scelte
fondamentali, ivi comprese quelle economiche, verrebbero presumibil-

2 Cosi W. Eucken, Die Grundlagen, cit., 53 ss.
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mente adottate da un esecutivo talmente forte e privo di controlli da ga-
rantire in ogni momento la funzionalita e la sopravvivenza del piano 2.

Nel sistema economico di tipo concorrenziale, al contrario, le scelte
economiche del singolo sono in grado di influenzare il meccanismo
della formazione del prezzo di mercato: il comportamento della do-
manda, in altre parole, influenza la stessa produzione (offerta) di beni,
che nel sistema precedente & invece il frutto di una decisione assunta in
via autoritativa.

Nel meccanismo dell’influenza reciproca fra le scelte dei consuma-
tori e quelle degli investitori BShm scorge una fondamentale garanzia
di democraticita, oltre che di liberta: per questo il risultato finale della
sua indagine lo porta ad affermare che ’economia concorrenziale non
solo rappresenta 'unico sistema compatibile con un assetto democrati-
co dei poteri statali, ma esprime nel suo funzionamento un procedi-
mento di scelta e di selezione assolutamente democratico, nella misura
in cui le scelte della produzione e dell’investimento sono influenzate
dalla domanda di consumo che proviene dalla collettivita dei consu-
matori. In questo processo le scelte del singolo non sono perd quelle di
un individuo assolutamente libero dal momento che lo stesso concetto
di democrazia non potrebbe tollerare I'idea di un individuo completa-
mente svincolato dalle regole e dalle limitazioni che garantiscono la
convivenza fra gli umani ™. B6hm individua nei singoli produttori e
nello Stato i soggetti in grade di controllare e correggere eventualmen-
te ghi orientamenti espressi dalla domanda: sugli orientamenti dei com-
pratori svolgono un ruolo ed un’influenza determinante fattori legati
alla morale, alle convenzioni sociali, all'educazione scolastica. Per que-
ste ragioni, la forma dello scambio e della concorrenza, troppo spesso
additata come la fonte di egoismi e di instabilita sociale, non significa
affatto assenza dj regole, posto che la prima regola da rispettare & pro-
prio quella del mantenimento di condizioni di concorrenzialita.

¥ Cosi F. Bomni, Wirtschaftsordnung, cit., 40; Ip., Die Bedeutung der Wirtschaftsord-
ntng fir die politische Verfassung, in U, SCHEUNER, Die staatliche Eimoirkung, cit., 85 ss.:
quando si & in presenza del monopolio statale della produzione, programmata e quantifi-
cata i via autoritativa dal piano, viene inevitabilmente meno la libertd di sceltz dei consu-
mi ed & questa la situazione in cui si creano le condizioni per artivare nel modo pidt sicuro
e diretto alla fine della democrazia (77, 96).

Y Cir. F. BouM, op. ult. cit., 48 ss.
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La vera scommessa dell’economia di mercato concorrenziale & nel
confronto con la questione sociale: le risposte alla soziale Frage diven-
tano cosi nella prospettiva di Bohm il passaggio obbligato per onorare
I'impegno di risolvere la questione sociale attraverso strumenti di in-
tervento liberali .

L'importanza della dimensione sociale nel sistema economico de-
scritto da Bohm € del resto in linea con I'idea della interdipendenza fra
gli ordini immaginata da Eucken: il contributo di Béhm nella traduzio-
ne in termini giuridici di questo principio fondamentale & sintetizzato
nella definizione di Wirtschaftsverfassung come «decisione complessiva
sulla natura e sulla forma del processo di cooperazione economico-so-
ciale» ¢, In realtd 'autore distingue fra la Wirtschaftsverfassung intesa
come l'insieme delle regole di una economia fondata sul libero scambio
(Rechtsverfassung der freien Verkebrwirtschaft) dall’insieme delle rego-
le vigenti del diritto pubblico dell’economia: la Costituzione economica
viene cioé considerata come ordine parziale (Tezlordnung) esattamente
come le misure adottate a garanzia della concorrenzialita del mercato
sono una parte delle decisioni che fondano una politica economica. In
nome del carattere parziale dell’ordine economico di mercato trovano
la loro ragione di esistere le regole poste nella Costituzione economica.
Cosi come la Costituzione politica delimita le competenze e le attribu-
zioni dei diversi poteri pubblici, la funzione della Wirtschaftsverfassung
¢ quella di delineare le forme di esercizio del potere economico, sia da
parte di soggetti privati che di soggetti pubblici .

1l concetto di ordine parziale esprime in termini giuridici il rappor-

Y Cosi F. Boum, op. zlt. cit., 70.

16 Come sottolineanc R. BEHLKE, Der Neoliberalismus, cit., 48 e D, Gerber, Constity-
tionalizing, cit., 44, nota 92, nella definizione di Wirtschaftsverfassung accolta da BOHM si
coglie U'influenza della noziene di Costituzione accolta da C. Schmist che nella Verfas-
sungslebre del 1928 aveva definito la Costituzione come decisione fondamentale sulla na-
tura e sulla forma dell’unit politica; osserva correttamente R. Micct, Economis cit., 260
che il parallelo con Schmitt non & sostenibile dal momento che I'unira politica garantita
dalla decisione fondamentale contenuta nella Costituzione & espressione dell’assoluta in-
dipendenza del potere costituente. Nella cultura ordoliberale, invece, I'oggetto della «de-
cisione complessiva» & rappresentato dalle regole sulla cooperazione e sulla reciproca in-
terdipendenza fra lordine giuridico e quello economico-sociale.

Y7 Come precisa E.J. MESTMACKER, Wirschaftsordnung und Staatsverfassung, in H.

SAUERMANN, E.J. MESTMACKER (a cura di}, Wirtschaftsordnung und Staatsverfassung. Fest-
schrift fiir Franz Bors zum 80. Geburtstag, Tlibingen, 1975, 383 ss., 413.
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to fra la dinamica del mercato concorrenziale e le regole statali in gra-
do di mantenere al suo interno condizioni effettive di competitivita: le
forme attraverso le quali 'intervento pubblico pud influenzare I'agire
economico vengono ricondotte dagli ordoliberali ad un modello di «re-
golazione indiretta». Questo tipo di regolazione presuppone in via di
principio 'adesione ai principi costitutivi dell’economia transazionale
di Eucken e quindi al valore della stabilitd monetatia, al principio del-
la liberta contrattuale, alla proprieta privata, alla liberta di concorren-
za, alla stabilita delle scelte di politica economica. I principi regolativi
nascono dall’esigenza di mantenere e conservare I'equilibrio fra gli ele-
menti costitutivi. In particolare, il principio costitutivo dell’apertura
concorrenziale del mercato pud essere conservato solo attraverso una
regolazione della liberti contrattuale che garantisca I'effettivica della li-
berta di concorrenza. La nozione di regolazione indiretta implica la
preferenza per le soluzioni legislative: & alla legge del Parlamento che
 gli ordoliberali affidano il ruolo di dettare le regole essenziali per tra-
. durre in termini giuridici i presupposti del modello economico fonda-
- to sullo scambio di mercato. La discrezionalita del potere esecutivo su-

. bisce in questo contesto un considerevole ridimensiopamento e la fun-

zione del potere giudiziario si traduce in un controllo sulla coerenza dei

. singoli atti di intervento dell’esecutivo con i principi costitutivi della

Wirtschaftsordnung *®.

Riproduce esattamente questa ripartizione di competenze la struttu-
ra del controllo antitrust immaginata dagli ordoliberali. Secondo questa
impostazione, nel dare vita ad una legge antitrust il legislatore avrebbe
dovuto schematizzare i comportamenti lesivi della concorrenza e ri-
mettere ad un’autorztd indipendente il ruolo di controllare e sanzionare
le violazioni di quelle regole: alle Corti si riconosce il potere di sinda-
care eventuali illegittimita nell’applicazione e nell'interpretazione delle
regole da parte dell’autoritd antitrust. 11 judicial review delle decisioni
adottate da quell’organo indipendente avrebbe cosi permesso di verifi-
care il grado e la qualita dell’applicazione delle regole antitrust e quin-
di il livello di attuazione dei principi costitutivi omogenei compresi nel-
la Wirtschaftsverfassung ™.

18 Cfr. C. WarrIN, Constitutionalizing, cit., 48.
1¥ Per quanto riguarda poi i modelli di concorrenza particabili diverse erano le solu-
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Il percorso interpretativo che abbiamo fino ad ora ricostruito con-
sente di puntualizzare quei principi fondamentali relativi al rapporto
fra modelli economici e regole costituzionali che fornirono le premesse
culturali al dibattito sull’esistenza di una Wirtschaftsverfassung del
Grundgesetz.

Innanzitutto occorre sottolineare come |'interpretazione in chiave
giuridica dei principi costitutivi e regolativi del modello economico
fondato sulla liberta dello scambio abbia contribuito a delineare il ruo-
lo istituzionale della nozione di Wirsschaftsverfassung.

Questa formula & stata utilizzata dai padri dell’ordoliberalismo in
chiave sia descrittiva che prescrittiva. Nella prima accezione la formula &
in grado di esprimere e di esplicitare 'omogeneita dei presupposti costi-
tutivi di un ordine economico fondato sullo scambio teorizzato da
Eucken e tradotto da Bohm in termini di ordine economico compatibi-
le con una Costituzione democratica. Laddove perd la Wirtschaftsverfas-
sung & in grado di definire, attraverso i principi costitutivi che la com-
pongono, il parametro in base al quale il legislatore dovra dettare le re-
gole generali del diritto antitrust e quindi definire i principi sui limiti del-
la liberta di contratto necessari per garantire I'eguaglianza nella concor-

zioni immaginate dagli ordefiberali: sul concetto di apertura del mercato. ad esempio

Bowu individuava la soglia della violazione del parametro della Ledstungswettbewers in
termini diversi rispetto ad altri economisti delia Scuola: vedi in proposito C. WATRIN, ap.
ult. cit., 53. La legge antitrust tedesca approvata nel 1956 (Gesetz gegen Wettbewerbsbe-
schrinkungen) tifletteva in realtd la concezione di «concorrenza piena» (vdllstandige Wett-
bewerb) ipotizzata da Eucken; gid nel 1973 la seconda novella alla legge suddetta si fonda-
va sulla diversa nozione di concorrenza praticabile (workable competition), sostemia in
dottrina da Katzenbach gia nel 1967. Questa soluzione appare a O. SCHLECHT, Grundla-
gen und Perspektiven der sozialen Marktwirtschaft, Tubingen, 1990, 74 ss. decisamente pilt
ragionevole: in realtd Pautore sostiene che la intera legge aniézust tedesca resta apesta ad
una concezione dinamica di concorrenza e la sua interpretazione non conduce ad una no-
zione ideale di concorrenza, né tantomeno ad un modello altrettanto ideale di apertura del
mercato. Nella letteratura italiana si veda ora G. AMaTO, II potere e Pantitrust, Belogna,
1998, 44, che, pur sottolineando il ruclo di F. Bshm, nella veste di parlamentare, nel rag-
giungimento del compromesso che portd all’approvazione nel 1957 della legge antitrust
tedesca, ricorda che quella legge testimonia una serie di «aperture» nei confronti di aleu-
ne forme «tollerates di cartellizzazione; 1. AMMANNATI, I sistena tedesco della concorren-
22, Un modello consolidato alla prova dei tempi, in Ip., La concorrenza in Europa. Sistemi or-
ganizzativi e autoritd di garanzia, Padova, 1998, 15; R. vAN DEN BERGH, Introduzione.
1 analist economica del diritto della concorvenza, in AANV., Dirttio antitrust italiono, a cu-
ra di A. Frionan, R. Parpovsst, A. Patrone-Grirer, L.C. UBERTAZZE, Bologna, 1993, vol.
I, 1ss.,45.
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renza & evidente che la formula acquista una dimensione ed una sostan-
za prescrittiva. Tale carattere & confermato dal fatto che il modello isti-
tuzionale del controllo antitrust immaginato daghi ordoliberali compren-
de il sindacato giuridizionale sugli atti adottati dall’ organo indipendente
che applica le regole antimonopolio con la funzione di verificare in mo-
do capillare e puntuale il modo in cui ['«amministrazione» delle regole
sulla concorrenza si uniforma effettivamente ai principi costitutivi
dell’ordine economico fondato sullo scambio di mercato. E sulla base di
questa dimensione prescrittiva della Wirtschaftsverfassung che Nipper-
dey identificava la Costituzione economica del Grundgesetz nel modello
della soziale Marktwirtschaft. Nel momento in cui la costituzione econo-
wmitca fondata sulle regole dell’ economia sociale di mercato veniva identi-
ficata in un autonomo parametro costituzionale, le regole parziali
dell’economia di mercato facevano il loro ingresso a livello costituziona-
le: ogni questione relativa alla regolamentazione legislativa della concor-
renza e del mercato avrebbe dovuto confrontarsi con il parametro della
soztale Marktwirtschaft. B evidente come ¢id avrebbe indebolito la di-
screzionalita del legislatore in materia economica ed avrebbe esposto il
"Tribunale costituzionale ad un giudizio sulla eventuale conformita alle
regole del mercato concorrenziale delle misure legislative impugnate per
sospetta violazione del parametro dell’ economia sociale di mercato. Di
questi problemi interpretativi si & fatto carico il Tribunale costituzionale
che rifiutandosi di sindacare la marktkonformitit della legge sulle sov-
venzioni agli investimenti chiudeva gia con la sentenza del 1954 ogni
possibilita interpretativa di tradurre a livello di parametro costituziona-
le il valore prescrittivo della Wirtschaftsverfassung®

1.2. Uetica della soziale Marktwirtschaft

Il modello istituzionale costruito dagli ordoliberali attorno al con-
cetto di apertura del mercato e di eguaglianza nella concorrenza non
esaurisce la straordinaria portata innovativa di quel modo di concepire
il rapporto fra le istituzioni economiche e quelle giuridico-sociali: ab-
biamo del resto gia ricordato come I'idea dell’ordine economico coe-

. 2 Sul tema delle interpretazioni dottrinali e giurisprudenziali defla nozione di Costizn-
zione economica, v. al cap. I1, sez. 1.
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rente con la democrazia e la libertd inducesse Bohm a prendere le di-
stanze da una concezione veteroliberale fondata sulla falsa premessa
dell'individuo sovrano assoluto della propria sfera di liberta.

Sulle forme attraverso le quali si pud esprimere la «naturale socia-
lita» dell'individuo I'ordeliberalisino propone una serie di soluzioni che
contribuiscono a fondare il profilo etico della soziale Marktwirtshaft.

Nel pensiero di Eucken la dimensione della socialita coincide con
I'effettivitd dell’sndipendenza del singolo dalle pressioni del potere eco-
nomico, sia pubblico che privato: sociale & dunque sinonimo di indipern-
dente. Quanto pill 'ordine economico si sviluppa realmente attorno ai
presupposti della Wirtschaftsverfassung ¢ quindi attorno ai principi co-
stitutivi dell’apertura del mercato, della liberta (limitata) di contrattare
e del valore della responsabilita, tanto pit si potra affermare che in quel-
I'ordine si & realizzato I'obiettivo del contenimento del potere economi-
co ed & stata dunque garantita la forma ideale di dimensione sociale per
Vindividuo. Una componente assolutamente essenziale della domanda
sociale & quella della partecipazione in condizioni di eguaglianza allo
scambio di mercato: in questo contesto spetta ovviamente allo Stato ed
alle istituzioni politiche fare in modo che venga ammortizzato e mini-
mizzato il potere eccessivo di colui che & in grado di imporre la propria
decisione anche contro le ambizioni degli altri. Eucken & del resto ben
consapevole del fatto che gli sviluppi del processo di industrializzazione
avevano radicalmente ed irreversibilmente trasformato le relazioni so-
ciali. ’economia degli anni 30 e "40 appare a tale autore strutturata at-
torno ai principi dell’economia transazionale con forme sempre piu ac-
centuate di dirigismo e di centralizzazione delle decisioni: a quelle tra-
sformazioni dovevano ricondursi i fenomeni della concentrazione di po-
tere economico privato, I'accentuazione delle divisioni sociali e l'accele-
razione di un processo sociale di massificazione. All'interno di questo si-
stema economico-sociale Fucken intuisce 'importanza dell'impegno di
dare all’economia di questa nuova industrializzazione, alla sua radicale
divisione del lavoro, un ordine duraturo al tempo stesso efficiente (funk-
tionfihig) ed umano (menschenwiirdig) *.

Questi principi sono stati ripresi e sviluppati da A. Miiller Armack

2 Cost W. Bucken, Grandlagen, cit., 240; insiste su questi passaggi della teoria socia-
e di Eucken, O. ScHLECHT, Die Genesis, cit., 18.
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che per primo adotta nel secondo dopoguerra la formula della soziale
Marktwirtschaft e costruisce attorno a quel concetto un vero e pro-
prio programma di interventi volti a conciliare il recupero della li-
berta con la giustizia sociale ?. La sua idea di giustizia sociale affon-
da in realta le sue radici nella logica e nella cultura della responsabi-
lita individuale: il perseguimento di quell’obiettivo non significa dare
a ciascuno la medesima prestazione (jedem: das Gleiche) bensi a cia-
scuno il proprio (jedenz das Seine) ed in ragione delle proprie attitu-
dini e capacita ®.

E indubbio che la cultura di Miiller-Armack in materia di antropo-
logia filosofica, la sua vicinanza alla dottrina sociale della Chiesa catto-
lica ed alla teoria economica della congiuntura hanno contribuito ad
approfondire ed enfatizzare 'etica sociale dei rapporti economici che
gia Eucken e Bohm avevano abbozzato. Accanto al fondamentale
obiettivo per lo Stato di salvaguardare le condizioni per un mercato

~aperto ed in libera concorrenza, Miiller-Armack auspica infatti la crea-

- zione di un sisterna organico di sicurezza sociale, misure di intervento
conformi alle regole del mercato a favore delle piccole e medie impre-
se, un processo di sproletarizzazione mediante 'incremento di forme
di partecipazione dei lavoratori alla gestione delle imprese ¢, infine,
I'adozione di una politica congiunturale ispirata alle regole del merca-
to concorrenziale 4,

Argomenti analoghi erano stati utilizzati venti anni prima da W,
Rapke che nel 1928 interviene nel dibattito sulla fine della cultura eco-
nomica del lazssez-faire con un’analisi critica del principio del non-in-
tervento dello Stato nell’economia, condotta nell’ottica della cultura li-
berale: in questa occasione egli dimostra come talune forme di inter-
vento nei rapporti economici erano non solo auspicabili, ma addirittu-
ra utili e necessarie. Gli interventi non si dovevano limitare alle sole
ipotesi classiche dei c.d. fallimenti del mercato, ma comprendevano

2 Ctr. A Mt'JLFER—ARMACK, Vorschlige zur Verwirklichung der Sozialen Markrwirt-
:cbafr (Mai 1948), in 1., Genealogie zur sozialen Marktwirtschaft. Friibschrifen und wei-
terfiibrende Konzepte, Paul Haupr Verlag, Bern und Sturtgart, IT ed., 1982, 90 ss.

% Cosi A. MULLER-ARMACK, Vorseblige, cit., 92.

) HE i programma di intervento pubblico nei rapporti economici sintetizzato da A.
MOLLER-ARMACK, Die Wirschaftsordnung, sozial geseben, in Ordo, 1, (1948), 125 ss., 152.
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piuttosto forme di redistribuzione del reddito attraverso forme di assi-
stenza finanziate dal gettito dell'imposizione fiscale.

Nella logica di Ropke, dunque, lo Stato ha il compito di verificare il
risultato del processo di redistribuzione lasciato alle regole del merca-
to ed ha altresi la facolta di intervenire per correggerlo?.

E noto che la prospettiva aperta da Ropke e sviluppata dal maggior
teorico della soziale Marktwirtschaft, Miiller-Armack, presenta una evi-
dente estensione in senso «umanistico» dei principi e dei fondamenti or-
doliberali ?: rispetto al ruolo che Répke poteva riconoscere alla politica
congiunturale, non si pud non sottolineare la distanza che lo separa in
modo particolare da Eucken, che nutriva piuttosto una profonda avver-
sione nei confronti della teoria keynesiana della piena occupazione e pi
in generale di qualsiasi forma di intervento diretto delle decisioni politi-
che sulla struttura concorrenziale dell’economia fondata sulla transazio-
ne. Questo tipo di sollecitazioni della dimensione sociale dell'economia
di mercato sono destinate a trovare gia negli anni *60 le condizioni per il
loro inveramento nella politica economica e contribuiscono a sviluppare
Pidea che i problemi dell’eguaglianza e della giustizia sociale non sono
un’appendice esterna al sistema economico: le esigenze connesse alla
giustizia sociale si esprimono nella necessaria dialettica fra l'etica della re-
sponsabilita individuale e quella della responsabilita sociale. Se il princi-
pio della responsabilita individuale & uno dei presupposti dell’ordine
economico fondato sullo scambio di mercato descritto da Eucken, la di-
mensione sociale della responsabilita riguarda la capacita della soziale
Marktwirtschaft di garantire equilibrio fra le diverse componenti della
societd e quindi fra gli interessi che quelle componenti esprimono. Una
economia sociale di mercato realmente funzionante & dunque in grado di

25 X%, ROPKE, Staatsinterventionismus, in Handworterbuch der Sozialwissenschaften, 4°
ed., Jena, 1928, 861 ss., 860,

26 15 del resto opinione comune in dottrina che la cultura della econonia sociale di mer-
cato presenta caratteri e morfologia eterogenel: essa partecipa infatti della cultura econo-
mico-sociale dei padri fondatori dell'ordoliberalismo e dei principi elaborati da autori co-
me appunto W. Répke, A. Rustow, Miiller-Armack che «siressaronoy il profilo dell’ordi-
ne sociale. Le origini di tale eterogeneita sono talora da ricercare nella vicenda personale
di alcuni di questi protagonisti che per ragioni diverse si trovarono ad operare lontani da
Friburgo: a tale proposito D. Gerser, Constitutionalizing, cit., 31-32, ricorda che Ropke
fu costretto a fuggire dalla Germania giz nel 1935 e maturd il suo pensiero dapprima in
Turchia e poi in Svizzera dove lavord per molto tempo come giornalista.
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offrire anche alle minoranze una chance per articolare ed organizzare i
propri obiettivi. I dialogo ed il consenso fra le diverse componenti so-
ciali coinvolge ovviamente anche le stesse imprese: un sistema di merca-
to & in grado di funzionare al meglio se ¢’& il consenso fra tutte le parti so-
ciali sulle regole del gioco concorrenziale e sulle condizioni-quadro ge-
nerali poste dallo Stato per il corretto funzionamento di quelle regole. 11
dialogo fra le componenti sociali si fonda evidentemente sull’idea del
pluralismo degli interessi che ¢ alla base delle democrazie moderne.
Lobiettivo di un corretto dialogo sociale & del resto ben chiaro ad autori
come Ropke che distingue il pluralismo sano da quello malato. TI plura-
lismo sano appartiene, secondo questa interpretazione, a tutte quelle for-
me di organizzazione e di confronto fra gli interessi fondato sull’esisten-
za di contrappesi alla forza dei singoli gruppi nonché dello Stato che li
organizza e sull’effettivita di limiti alla possibilitd di comprimere i diritti
e le liberta individuali; il pluralismo malato deve invece essere identifica-
to in quelle forme in cui & lo Stato che tenta di strumentalizzare 'orga-
nizzazione degli interessi in funzione del perseguimento dei propri obiet-
tivi. La dimensione sociale dell’economia di mercato confermerebbe
dunque attraverso il valore del pluralismo (sano) la «naturale» sintonia
fra quel modello ed i valori della democrazia.

Le prospettive interpretative ora richiamate forniscono alcuni ele-
menti di valutazione che & opportuno riassumere.

Letica dell’economsia sociale di mercato contiene sia la prospettiva
della morale e della responsabilita individuale, in quanto presupposto
dell’economia di scambio, sia la prospettiva della organizzazione del
pluralismo degli interessi fondata sull’equidistanza dello Stato che si li-
mita a porre le condizioni e le regole generali di quella organizzazione.
In nome di questa etica individuale e sociale il modello dell’economia
sociale di mercato accompagna l'evoluzione dell’organizzazione politi-
co-economica in modo da raccordarla con i presupposti democratici e
pluralistici ai quali si ispira il Grundgesetz.

In realtd 'innesto sulla tradizione ordoliberale di interpretazioni
volte ad esaltare la dimensione e I'etica sociale dell’economia di merca-
to ha arricchito ed ampliato lo strumentario a disposizione dei teorici
della soziale Marktwirtschaft: quello stesso strumentario ha avato un
considerevole successo se & vero che a partire dagli anni della ricostru-
zione fino alle pit recenti vicende della riunificazione e dell’integrazio-
ne della Germania nell’Unione Europea la soziale Marktwirtschaft ha
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saputo, sia come modello teorico che come esperienza politica, seguire
il passo delle trasformazioni e dei continui cambiamenti di quella so-
cietd pluralistica ed aperta immaginata dal Grundgesetz*’. Nel para-
grafo che segue evidenzieremo il raccordo fra le diverse concezioni teo-
riche del modello e le grandi linee della politica economica che sono
state influenzate e guidate da quelle premesse teoriche.

2. L'economia sociale di mercato e le «stagioni» della politica eco-
nomica tedesca

Il primo banco di prova per il progetto teorico dell’economia sociale
di mercato fu la riforma monetaria presentata nel 1948 dal ministro del-
I'economia del governo Adenauer, L. Ehrard che era stato, gia durante
il periodo nazista, uno dei pitt convinti ed attivi sostenitori delle idee
della Scuola di Friburgo.

Erhard considera il sitorno alla stabilitd monetaria il primo presup-
posto per il consolidamento di un’economia di mercato: la centralita
del meccanismo e della stabilita monetaria era stata del resto teorizzata
da Eucken che aveva per primo sollevato il problema del governo del-
la moneta in un sistema di tipo concorrenziale. La stabilita della mone-
ta diventa cosi il primo obiettivo della soziale Markiwirtschaft positi-
vizzato in un programma politico.

Le conseguenze di quelle misure sono state talora giudicate come il
risultato di una scelta politica totalmente orientata verso il rilancio del-
Iimprenditoria privata: & comunque certo che attorno a quella radica-
le riforma Adenauer riusci a consolidare un enorme consenso, sia in-
terno che internazionale, che consenti alla CDU di mantenere la guida
politica del paese. Sul fronte del dialogo sociale non si deve dimentica-
re la approvazione della prima legge sulla cogestione nel settore della
carbosiderurgia del 1951 con la quale il governo aderi nella sostanza al-
Ie richieste di una imponente mobilitazione sindacale .

7 E il giudizio complessivo di O. SCHLECHT, Zukunfisprobleme, cit., 21 ss.

2 Cosi E. COLLOTTL, If miito della societd omogenes, in E. CoLLOTTL L. CaSTELLI (a cu-
ra di), La Germania socialdemocratica. SPD, societd e Stato, Baxi, 1982, 14-15.
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Fra i padri fondatori dell’economia sociale di mercato intesa come
modello di organizzazione della politica, Erhard & 1l piti fedele sosteni-
tore della cultura ordoliberale, non solo per il modo di concepire la cen-
tralita della politica monetaria, ma pili in generale in nome del ruolo da
attribuire alla nozione di «Costituzione economica» che egli, in armo-
nia con i principi di Eucken e di Béhm, vede come il punto di parten-
za per la costruzione del rapporto fra governo ed economia. La politi-
ca economica di Erhard non rinuncia mai a considerare essenziale la
posizione di regole a garanzia della concorrenzialita del mercato come
il primo gradino per garantire un successo duraturo alla economia so-
ciale di mercato®.

E altresi vero che su questi principi fondamentali Erhard si ricolle-
ga a quella cultura ordoliberale che, olire ad aver preparato il terreno
teorico fin dagli anni 30 per la rinascita di un moderno liberalismo in
Germania, ha avuto il pregio di incontrarsi perfettamente con le diret-
tive economiche degli alleati: & del resto evidente come la priorita di
una legge antitrust non fu solo la traduzione normativa pit fedele del-
I'Ordoliberalegedanke, ma fu anche espressione di un «ordine» impo-

sto dagli americani *.

- Il'successo del programma di Erhard & tale da condizionare le scel-
te del suo partito: nelle dichiarazioni programmatiche di Diisseldorf
del 1949, tanto la CDU che la CSU identificano la soziale Marktiwirt-
schaft nella «Costituzione socialmente orientata dell’economia indu-
striale in cui il contributo del singolo individuo viene ricondotto entro
un ordine che garantisce a tutti il massimo grado di utilita e di giustizia
sociale».

Dopo il primo decennio di attuazione della soziale Markriwirtschafs,
decennio che vede la realizzazione della ricostruzione e I'esplosione del
miracolo economico, la prospettiva interpretativa di autori come A.
Miller-Armack comincia ad occupare spazi sempre pili consistenti nel-
le scelte di politica economica. La seconda fase della soziale Marktwirs-
schaft, immaginata da quell’autore come un passaggio necessario al fi-

# Cfr. D. GERBER, Constitutionalizing, cit., 62.

3 Cosi R. BLum, Soziale, cit., 270. Nella letteratura iraliana C. AMIRANTE, Diritti fonda-
mentalt, cit., 162 ss., sottolinea la dominanza delle dizettive americane sulle scelte econo-
miche del dopoguerra progettate da Erhard, a cominciare dalla stessa riforma monetaria
che era la necessaria conseguenza degli accordi di Bretton Woods.
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ne di realizzare una vera e propria trasformazione sociale !, prende for-
ma nelle decisioni politiche che tendono a porre in primissimo piano la
politica sociale. 'immagine della soziale Marktwirtschaft come cornice
per una nuova politica sociale trova ampio spazio nel programma poli-
tico di L. Erhard cancelliere: nelle dichiarazioni programmatiche di go-
verno del 10 novembre 1963 I'ex ministro dell’economia dell’era Ade-
nauer rende ufficiale questo disegno parlando di una societa «struttu-
rata» ovvero «ordinata» (formierte Gesellschaft). Questo modello di so-
cieta viene immaginata come il risultato di una naturale evoluzione, sul
piano dei rapporti sociali, della ecornorzia sociale di mercato??.

In realta, i riflettori puntati sulla politica sociale cominciano a susci-
tare qualche perplessita nell'ambiente degli ordolzberali che pure ave-
vano sempre visto nella soziale Marktwirtschaft Uinveramento dei pre-
supposti teorici della scuola di Friburgo e in L. Erhard il «pioniere di
una nuova era liberale»**. Questo disorientamento & legato al fatto che
alla base della costruzione ordoliberale domina P'unita della politica so-
ciale ed economica: la necessita di una seconda fase volta a concretiz-
zare obiettivi di politica sociale viene percepita dagli ordoliberali come
la definitiva affermazione dell'incapacita della soziale Markriwirtschaft
di esprimere la migliore «traduzione» politica delle loro idee, Dinanzi
a questa deludente prospettiva autorevoli esponenti del pensiero ordo-
liberale preferiscono pensare che quella formierte Gesellschaft non rap-
presenti il secondo gradino di una costruzione sociale, ma vada piutto-
sto considerata esclusivamente come una componente essenziale ed -
manente della costruzione di un ordine economico di mercato®*. Lesi-

1 Cfr. A MOLLER-ARMACK, Die zweite Phase dev sozialen Marktwirtschafi:-Thre Frgin-
zung durch das Leitbild einer neuen Gesellschaftspolitik, in STUTZEL et al., Grundtexte, cit.,
68; sul contributo fondamentale di MULLER-ARMACK nella sistemazione teorica della eco-
nowia sociale di mercato come «terza via» tra 'anarchia del capitalismo tradizionale e la ti-
rannia di regimi dirigistici, v. E. COLLOTTI, Storia delle due Germanie 1945-1868, Torino,
1968, 671. .

32 1 concetto di formierte Gesellschaft appare a B. CoLLOTTL 1] mito della societd omo-
genea, cit,, 20, la sintesi di un progetto tendente all’omogeneizzazione attorno ad un auovo
contratto sociale ed alla filosofia del «ben comune» e del «benessere per tutti» in cui era
quind: pin facile ammortizzare la conflittualiti e le spinte alla diversita: Ip., Storde, cit., 669.

** Cosi R. BLuM, Soziale, cit., 288.

3 Ricorda R. BLuM, op, ult, cit., 289, che agli inizi degli anni "60 la delusione che ser-
peggiava nell’ambiente neoliberale per questa impostazione politica tutta sbilanciata sulla
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stenza di questa accesa dialettica fra le concezioni della economia socta-
le di mercato come modello di governo e le sue radici ordoliberali & del
resto confermata dal progressivo allontanamento dei teorici della con-
correnza dalla idea di Eucken della concorrenza piena o perfetta, che,
come abbiamo gia rilevato, ha avuto una parte importante nella fase
della approvazione e nella prima applicazione della legge ansitrust del
1957. Lo spostamento del diritto tedesco della concorrenza verso il
modello della concorrenza praticabile (workable competition)* con-
ferma come nel fermento culturale degli anni '60 vi fossero diversi ele-
menti che spingevano la soziale Marktiwirtschaft ad ampliare ed a supe-
rare la prospettiva interpretativa legata alle origini ordoliberali.

Il complesso delle trasformazioni legate alla c.d. seconda fase del-
economia sociale di mercato maturano in concomitanza con le vicende
degli ultimi anni 60 caratterizzati dalla revisione costituzionale del
1967 e della coeva approvazione della legge sulla stabilita e sullo svi-
luppo economico. Abbiamo gia affrontato i problemi interpretativi che
questa profonda riforma economica ha sollevato nel dibattito della dot-
trina costituzionalistica tedesca, soprattutto in relazione al «dogma»

- della «neutralita» del Grundgesetz in materia di politica economica. Se

e vero che, secondo I'interpretazione prevalente in dottrina, le novita
-del 1967 non hanno determinato una irreversibile trasformazione dei
presupposti liberal-democratici del Grundgesetz, & altrettanto certo
che i parametri legislativi della stabiliti dei prezzi, dell’elevato livello
occupazionale, dell’equilibrio economico estero e dell’adeguato svilup-

dimensione sociale, fu espressa nell'introduzione, firmata da F. BorwM, F.A. LuTz e da
F.W. MEYER, al volume n. 12 (1960/61) della rivista Ordo, XXXI ss. : in questa premessa
gli autori esprimevano una sorta di malumore verso il consolidamento della dominanza
delle industrie, delle societd, nonché dei sindacati.

*3 Sulle diverse stagioni de diritto della concorrenza v. O. ScriLecur, Entscheidungsli-
nien der deutschen Wettbewerbspolitik, in Orde, 43, (1992), 319 ss. Sottolinea da ultimo
I'importanza di questo passaggio culturale, L. AMMANNATY, I sistema tedesco, cit., 19; vale
tuttavia la pena di ricordare come la nozione di vollstindiger Werthewerb claborata da
FuckeN non fosse equiparabile alla concezione della concorrenza perfetta del liberalismo
classico: come sottolinea infatti R. BLUM, Soziale, cit., 64 ss., 289, nota 51, la nozione di
«concosrenza piena» ammetteva del resto forme di intervento pubblico nell’economia, dal
momento che spettava allo Stato il compite di verificare che permanessero le condizioni
per i mantenimente della concorrenza sul mercato. Accoglie questa interpretazione D.
GrrBeR, Constitutionalizing, cit., 43, nota 86, che preferisce appunto tradurre il termine
tedesco «wollstandiger Wettbewerb» con il termine «complete competition» in luogo di
«petfect competition».
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po economico (art. 1, StabG), introdotti al fine di dare attuazione al
principio costituzionale dell’ equzlibrio economico generale, hanno favo-
rito un effettivo potenziamento degli strumenti della politica congiun-
turale.

Questo ratforzamento, visto nell’ottica della pluralita delle compo-
nenti della soziale Marktwirtschaft, va letto come una decisa afferma-
zione della prospettiva teorica di Miiller-Armack che lasciava alla poli-
tica della congiuntura spazi pit consistenti di quanti non ne ammettes-
sero i fondatoti dell’ Ordoliberalismo?. E altrettanto vero che queste vi-
cende vanno lette alla luce della storia economica e delle formule poli-
tiche di governo: in quegli anni infatti lo sviluppo del «miracolo eco-
nomico» entrava in crisi e con quello si incrinava anche la leadership
politica di Erhard (e del suo partito) e si preparavano le basi per I'af-
fermazione della formula politica della Grofe Koalition. A partire dal-
la fine degli anni ’60 la traduzione in formula di governo della cultura
della sozzale Marktiwirtschaft vede impegnata la sinistra socialdemocra-
tica che ben dieci anni prima, aveva formalmente ratificato la scelta per
Veconomiia sociale di mercato con la svolta di Bad Godesberg, giudicata
«eretica» anche dall’intera sinistra italiana®’.

Limpegno dello Stato sul fronte della politica sociale che caratteriz-
za tutti ghi anni *70 non fa dimenticare ai teorici ed ai politici della so-
ztale Marktwirtschaft che questo modello deve conservare le distanze
dalla Wirtschaftslenkung: questa distanza dipende dal fatto che il primo
modello presuppone una tipologia di interventi tendenzialmente con-
formi alle regole del funzionamento del mercato.

L'intervento dello Stato nella regolazione dell’economia deve cioé
dimostrare la sua capacita di venire a patti con I'economia di mercato e
con la connessa esigenza di produzione della ricchezza: in questo con-
testo gli obiettivi di politica sociale possono essere raggiunti attraverso

* D.J. GERBER, Constitutionalizing, cit., 6%, definjsce la riforma del 1967 come una
wmixture of Eucken and Béhn».

37 In occasione del quarantennale del congresso di Bad Godesberg {13-13 novembre
1959), M. Cianca, Bad Godesberg. E Marx ando in soffitta, in Corriere della Sera, 13 no-
vembre 1999, ricorda le critiche caustiche della intera sinistra italiana, che andava dal PCI
di Togliarri ai PSI di Nenni. Ancora nel 1982, la pubblicazione su Rénascita dell’articolo di
A. Bolaffi e G. Marramao intitelato Chi ba paura di Bad Godesberg?, fu aspramente criti-
cata dai dirigenti del PCL



134 Stabilitd economica ¢ divitti fondamentali

misure di intervento wmarktkonform senza dover ricorrere a strumenti
in grado di distruggere il meccanismo fondamentale della formazione
dei prezzi sul mercato.

Altrettanto chiara resta la volonta di distinguere la economsia sociale
di mercato dalla logica dell Interventionismus che tende a mescolare le
reciproche contraddizioni del dirigismo centralistico e dell’economia
di mercato in modo tale da impedire addirittura lo stesso sviluppo eco-
nomico %,

La storia di quegli anni ci mostra una realtd economica segnata dal-
la crisi petrolifera del 1973 che ha fortemente condizionato il meccani-
smo della formazione dei prezzi sul mercato: da questo complesso di
fattori emergeva la necessita di interventi di correzione da parte dello
Stato. Nel 1979, con la seconda crisi petrolifera, si arrivd ad una vera e
propria fase di recessione caratterizzata da un elevato tasso di disoccu-
pazione: la logica della direzione globale era definitivamente in crisi.
Era del resto evidente che la politica di congiuntura di stampo keyne-
siano era stata iperutilizzata per il raggiungimento di una serie di obiet-
tivi che erano passati sotto la formula di stile delle «riforme».

1l recupero negli anni "80 di una politica economica fondata sulla li-
berta e sulla ripresa della creativita delle imprese private e sull’assenza
di interventi diretti deHlo Stato sul funzionamento del mercato prende
forma politica attraverso il recupero della leadership da parte della
CDU che in nome del binomio economia-ecologia rilancia la centralita
della economia sociale di mercato e la pone dinanzi alla grande sfida del-
lo sviluppo economico compatibile con una gestione equilibrata delle
risorse ambientali **.

Autorevoli interpreti della soziale Marktwirtschaf? spiegano la ripre-
sa economica dell’inizio degli anni "80 alla luce di una serie di scelte in
larga misura riconducibili ai presupposti costitutivi dell’economia tran-
sazionale di Eucken, dal momento che sono stati aperti nuovi spazi al-
la concorrenzialita del mercato, si & tornati alla centralitd della stabilita
monetaria, 'enorme deficit pubblico & stato ridimensionato e linter-
vento dello Stato si & concentrato sull’obiettivo di riportare entro la sfe-

3% Cfy, L. Frezawrp, A. MOLLER-ARMACK (a cura di), Sozizle Marktwirtschaft. Ordnung
der Zukunft, Manifest 1972, Frankfurt/M, Berlin, Wien, Ullstein Verlag, 1972, 43 ss.

¥ Cr. Q. ScHLECHT, Grundlagen, cit., 114 ss., 117.
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ra dell'imprenditoria privata una serie di attivita in passato svolte da
imprese pubbliche. In questi ultimi due decenni le nuove sfide del-
Veconomia sociale di mercato sono state dunque affrontate nella consa-
pevolezza di un processo di rinnovamento dello Stato sociale ed in par-
ticolare nella consapevolezza di dover ridurre la concentrazione del po-
tere all’interno del productive State 0.

Lanalisi delle diverse stagioni in cui la cultura della soziale Mark:-
wirtschaft si & effettivamente tradotta in programma politico fornisce
altresi lo sfondo teorico e storico per comprendere le diverse fasi del
dibattito sulla «Costituzione economica» del Grundgesetz.

Negli stessi anni in cui attraverso la politica economica di Ethard la
soziale Marktwirtschaft trovava la sua prima consacrazione come mo-
dello politico, quello stesso modello tradotto in termini giuridici da un
esponente della cultura ordoliberale come Nipperdey, che identificava
Ueconomia sociale di mercato con «il» modello economico compatibile
con ivalori del Grundgesetz, non trovava terreno fertile nella dottrina e
nella giurisprudenza costituzionale che fin dal 1954 ha utilizzato i sin-
goli principi supremi e le singole garanzie dei diritti fondamentali per
sindacare le scelte di politica economica operate dal legislatore. Abbia-
mo gia spiegato come alla base di questa preferenza per un sindacato
condotto alla stregua dei singoli diritti fondamentali vi fosse la diffi-
colta di costruire come parametro costituzionale il concetto di Wirs-
schaftsverfassung utilizzato dagli ordoliberali per spiegare le intercon-
nessioni fra le regole giuridiche ed il sistema economico.

Se in questo contesto ¢ lecito pensare ad una sostanziale incomuni-
cabilita fra la evoluzione della realti economica e politica, unite nel no-
me della soziale Marktwirtschaft, e la cultura costituzionalitica domi-
nante, & forse pili importante ricordare che il percorso dell'interpreta-
zione costituzionale era in quegli stessi decenni totalmente concentrato
sulla costruzione dei diritti fondamentali che, ai sensi del 3° comma
dell’art. 1 GG, vincolano tutti i poteri come diritto immediatamente ef-

%0 Nel suo bilancio sui primi quarant’anni di economia sociale di mercato, O. SCHLECHT,
Macht und Obrmacht der Ordnungspolitik - Eine Bilanz nach 40 Jabren Sozialer Marktwire-
schaft, in Ordo, 40 (1989), 303 ss., 317, sottolinea come a partire agli anni *80 la ripresa
dell’economia & stata guidata da una serie di scelte riconducibili ad alcune parole-chiave
quali consolidamento dell’economia, riforma del sistera delle imposte, deregolamenta-
zione, deburocratizzazione, privatizzazioni.
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ficace. Il campo delle relazioni economiche non poteva fare eccezione
rispetto a questo #rend interpretativo, proprio in nome della «comuni-
cazione» fra politica ed economia che & propria dello Stato costituzio-
nale moderno: la dottrina e la giurisprudenza costituzionale si sono
quindi trovate impegnate, anche per cid che riguarda i rapporti econo-
mici, sul terreno dell’evoluzione delle concezioni dei diritd fondamen-
tali per arrivare alla costruzione di un «sistema» di valori.

Questo sistema, visto alla luce di cinquant’anni di giurisprudenza
costituzionale in materia economica, & rimasto nella sostanza coerente
con 'impianto culturale ordoliberale, nella misura in cui ha metaboliz-
zato la regola della libert e dello scambio di mercato, ed & stato altresi
in grado di costruire ed elaborare le garanzie connesse allo Stato socia-
le di diritto, attraverso la precisazione dei contenuti del principio su-
premo dello Stato sociale da parte di un legislatore sensibile alla «que-
stione sociale» ed il sostegno di un’amministrazione efficiente nel dare
esecuzione alle misure legislative. Alla luce di questa osservazione puo
essere utile analizzare le ragioni che hanno spinto autorevole dottrina
ad ipotizzare, a distanza di cinquant’anni dalla teoria di Nipperdey, la
costituzionalizzazione del principio dell’economia sociale di mercato.

3. Dalle teorie sulla Wirtschaftsverfassung all’ipotesi della costitu-
zionalizzazione del principio dell’economia sociale di mercato

Nel dibatiito pii1 recente, la trama che collega la Costituzione econo-
mica mista teorizzata da Huber, il carattere misto ed aperto delle Co-
stituzioni moderne ed il modello della Soziale Marktwirtschaft & stata
efficacemente disegnata da P. Haberle che ha approfondito i termini
del rapporto fra la tradizione del Verfassungsstaat ¢ la disciplina del-
I’economia nelle Costituzioni moderne !,

Secondo questa ricostruzione, dall’analisi comparata dei testi costi-
tuzionali emergono tre tipologie fondamentali di disciplina dei rappor-
ti economici. La prima forma si realizza mediante I'inserimento di clau-
sole generali relative allo sviluppo economico dello Stato (Allgenreine

3 Cfy. P. HABERLE, Wirtschaft als Thema neuer Verfassungsstaatlicher Verfassungen, in
Jura, 1987, 577 ss.
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Wirtschaftsforderungsklauseln). In veritd, & assai frequente il riferimen-
to ai rapporti economici nelle norme sugli Staatszielen che talora fanno
riferimento all’obiettivo di salvaguardare un certo livello di sviluppo
economico #. La seconda tipologia si concretizza nella previsione di
specifici e parziali obiettivi economict (Wertschaftliche Tetlzielen): & il
caso del progetto privato Kélz-Miiller per una nuova Costituzione fe-
derale della Svizzera il cui art. 17, 3° comma imponeva al Bund I'obbli-
go di provvedere al mantenimento di un sistema economico fondato
sulla concorrenza. L'ultima forma consiste nella previsione di obiettivi
economici vincolanti per lo Stato all’interno delle norme sul riparto
delle competenze: un esempio di tale tecnica normativa & offerto pro-
ptio dal Grundgesetz che nelle norme sull’organizzazione ricomprende
fra le competenze riservate al Bund (art. 74, 1° comma, n. 12, GG) «il
diritto del lavoro, inclusa la costituzione dell’azienda, la protezione del
lavoro e la intermediazione nei rapporti di lavoro noncheé le assicura-
zioni sociali, ivi compresa I'assicurazione contro la disoccupaziones.

E inoltre parte integrante della tradizione delle costituzioni del se-
condo dopoguerra la previsione di limiti espliciti all’attivita economica,
limiti che si fondano sul valore della dignitd della persona. Apparten-
gono 2 questo modello di principi materiali sulla Wirtschaftsethik sia
Iart. 151, 1° comma della Costituzione della Baviera, ai sensi del quale
Pattivitd economica & al servizio del bene comune e della garanzia di
un’esistenza dignitosa per tutti, sia I'art. 41, 2° comma della Costitu-
zione italiana che impone all’iniziativa economica privata il rispetto
della liberta, sicurezza e dignita della persona®.

Nella fase storica delle trasformazioni costituzionali imposte dagli
eventi del 1989 Hiberle sottolinea I'attenzione costante riservata dal-
le Costituzioni dell’Europa dell’Est e dal processo costituente nei
nuovi Linder tedeschi alla positivizzazione, nel testo costituzionale
ovvero nel Preambolo, di dichiarazioni o di principi in materia eco-
nomica.

Anche in questo contesto si & posto il problema della migliore tecni-
ca normativa da utilizzare: nell'interpretazione di Hiberle, fra I'alter-

2 Cosi P. HABERLE, Wirtschaft, cit., 581. Sulle tipologie degli Staatsaufgaben, v. P.
HAaBERLE, Verfussungsstaatliche Staatsanfgabenichre, in AGR, 1987, 26 ss.

@ P, Hipere, Wirtschaft, cit., 582.
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nativa di una costituzionalizzazione di singoli principi rilevanti in ma-
teria economica, secondo la linea seguita dai Costituenti di Bonn, e la
scelta della costituzionalizzazione esplicita di un modello definito, sa-
rebbe preferibile quest’ultima soluzione.

Fra i diversi modelli immaginabili la sceita dovrebbe cadere poi sul-
la economia sociale di mercato. Le ragioni di questa scelta sono legate al
fatto che, nel contesto delle trasformazioni economiche in atto nei pae-
si dell'Est europeo, «il mercato e la concorrenza, e le loro potenzialita,
rappresentano una grande speranza» *. La costituzionalizzazione della
Soziale Marktwirtschaft potrebbe essere attuata mediante I'inserimento
di quella formula all’interno del Preambolo, in veste di autonomo
Staatsziel.

L'opzione per I'economia sociale di mercato viene da Hiberle moti-
vata sulla base della sua «naturale» capacitd di mediazione fra gli op-
posti modelli astratti del libero mercato e della pianificazione, capacita
che gia la dottrina degli anni cinquanta aveva del resto posto in evi-
denza.

E in particolare alla teoria della gemischte Wirtschaftsverfassung
elaborata da E.R. Huber che la tesi in questione si richiama espres-
samente per giustificare 'ipotesi della costituzionalizzazione del-
Veconomiia sociale di mercato: la Costituzione economica wista si por-
rebbe in una linea di continuita con la natura aperta e mista delle
Costituzioni delle moderne democrazie pluralistiche. Dall’analisi
comparata dei testi costituzionali sarebbe possibile individuare il ca-
rattere tipico delle scelte costituzionali in materia economica ovve-
rosia la costruzione di un gemischte Wirtschaftsverfassungsordnung le
cui caratteristiche sono quelle del decentramento, del pluralismo e
della apertura.

1! carattere misto della economia sociale di mercato appare ad Hi-
berle la derivazione diretta della nozione di libertd: non potrebbe esi-
stere una liberta di mercato allo stato puro per la semplice ragione che

4 Cosl P. HaBrrLE, I diritti fondamentali nelle societd pluraliste ¢ la Costituzione del
pluralismo, in M. LUCIANI {a cura di), La democrazia alla fine del secolo, Bari, 1994, 156;
Ip., Sozisier Marktwirtschaft as Dritter Weg. Ein Vorschlag fir die Einbringung dev sozialen
Marktwirtschaft in das Grundgesetz. Sieben Thesen zu einer Verfassungstheorie des Mark-
tes, in ID., Das Grundgeserz zwischen Verfassungsrecht und Verfassungspolitik, Baden-Ba-
den, 1994, 691 ss.

1 dibattito sulla disciplina costituzionale dei rapporti economici nells Germania viunificata 139

non & dato riscontrare alcuna «uatiirliche Freiheit» nella dottrina costi-
tuzionale moderna ®.

Come gia Huber, anche Hiaberle ritiene evidentemente inaccettabi-
le I'idea della neutralita del Grundgesetz e, pitt in generale, delle mo-
derne Costituzioni europee nei confronti dell’economia. Per le stesse
ragioni Iidea della totale liberta del legislatore ordinario di conforma-
re 1 rapporti economici privati viene giudicata inaccettabile: un simile
potere difficilmente potrebbe essere considerato compatibile con il
ruolo del moderno Stato di diritto costituzionale. La principale regola
al quale esso si uniforma & infatti quella secondo cui i poteri attribuiti
agli organi costituzionali sono tutti e solo quelli che la Costituzione gli
riconosce.

E altresi evidente in questa impostazione il ruolo centrale dell’in-
terpretazione costituzionale di H. Ehmke che, gia all'inizio degli an-
ni '60, ragionava sulla necessaria unita della Costituzione in nome
della quale la ricerca di un modello economico di rango costituzio-
nale non potrebbe che svolgersi avendo cura di dimostrare la conti-
nuita e 'omogemeita del medesimo rispetto all'intero «patto» costi-
tuzionale.

Ad ulteriore conferma dell'intimo legame esistente fra assetto dei
poteri definito dallo Stato di diritto costituzionale ed il carattere aper-
to del modello della Soziale Marktwirtschaft Hiberle invoca la storia re-
cente dei processi costituenti. Dalle Costituzioni dei nuovi Linder e
dalle carte costituzionali di alcuni paesi dell’Est europeo emerge con
forza la consapevolezza del rango costituzionale assunto da un model-
lo economico che sia in grado di coniugare sviluppo economico e dife-
sa dei valori sociali *¢,

Sulla base di questi precedenti, Hiberle propone di rimediare alla
eccessiva stringatezza del testo del Grundgesetz in materia di rapporti
economico-sociali con U'inserimento nel testo della futura Costituzione
della Germania riunificata di un’esplicita garanzia della iniziativa eco-

* Cosi P. HiBeRLE, Perspektiven einer kulturwissenschaftlichen Trausformationsfor-
schung-Ubergangs-Transfer- und Rezeptionsprobleme auf dem Weg des (post-)kormunisti-
schen Qstenropa zum gemeineuropdischen Verfassungsstaat, in Ip., Europiische Rechtskul-
tuy, Suhrkamp, 1997, 149 ss. (163).

¢ Sul tema v. amplivs, P. HABERLE, Verfassungsentwicklung im Osteuropa, in AR, 117
(1992), 169 ss.
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nomica privata e con la previsione, allinterno degli Staatsaufgaben, del-
Iobiettivo dell economia sociale di mercato ™.

T contrasd inevitabili sulle interpretazioni e sulle applicazioni concre-
te di tale modello, i quali emergono gia dai contributi degli anni’50 ¢ 60
e che sono stati riproposti nell’ambito del pii recente dibattito sul rap-
porto fra la stabilita garantita dal Grundgesetz e Ia prospettiva della sta-
bilita nell’Unione economica ¢ monetaria di Maastricht, potrebbero
dunque essere in qualche modo sublimati dalla cultura del dir'it'to costi-
tuzionale. In questa prospettiva si colloca la speranza e 'auspicio in or-
dine al superamento delle opposte visioni che animano e divid_ono la ri-
flessione degli economisti, visioni che puntualmente sono riemerse €
continuerannno ad accompagnare il passaggio (e la permanenza) degli
Stati costituzionali europei nella moneta unica. In nome della fiducia che
deriva dal fatto che il moderno Stato costituzionale ha dimostrato di sa-
per favorire lo sviluppo dell’economia di mercato in armonia con la dife-
sa dei presupposti dello Stato sociale, si pud arrivare ad affern?arc:‘_ che
Y economia sociale di mercato rappresenta otrmai «zl principio costituziona-
le immanente del modello dello Stato costituzionale» ™,

La ricostruzione teorica di Hiberle fondata sulla dimostrazione del-
la contiguitd fra i fondamenti dell’economia sociale di mercato e la cul-
tura dello Stato di diritto costituzionale & stata in realtd sollecitata dal
fermento interpretativo alimentato dalle esperienze recenti di positiviz-
zazione del principio dell’ecoromzia sociale di mercato in un testo di ri-
lievo costituzionale (lo Staatsvertrag) e nelle Costituzioni dei nuovi

Linder dell’ex DDR.

4. Esperienze recenti di positivizzazione della soziale Marktwirt-
schaft: lo Staatsvertrag del 1990 e le Costituzioni dei nuovi Linder

1! principio della economia sociale di mercato & tornato alla ribalta
dell’attenzione della dottrina costituzionalistica agli inizi degli anni 90
in occasione della adozione dello Staatsvertrag (StV) del 18 maggio

41 Cfy. P. HABERLE, Verfassungspolitik, cit., 361,
38 Cogi P. HABERLE, [ diritti fondamentals, cit., 152.
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1990 # le cui disposizioni definiscono i termini economici e monetari
della riunificazione tedesca. L'art. 1, 3° comma, StV stabilisce infatti
che «Grundlage der Wirtschaftsunion ist die soziale Markiwirtschaft als
gemeinsame Wirischaftsordnung beider Vertragsparteien»: il fatto che
quel modello sia stato elevato a presupposto fondamentale del sistema
economico comune voluto dalle due parti contraenti, ha in realta ria-
perto il dibattito sul rapporto fra il Grundgeserz e 'economia nel con-
testo culturale ed istituzionale della Germania riunificata .

Secondo autorevole dottrina, il rafforzamento del principio della so-
ziale Markriwirtschaft, elevata dallo Staatsvertrag al rango di modello
della riunificazione economica, esprimerebbe una scelta chiara e defi-
nitiva a favore di una determinata Wirtschaftsordnung all'interno del te-
sto costituzionale>!.

Rispetto a questa lettura non sono certo mancati contributi di segno
opposto da parte di quanti hanno invece escluso che la norma conte-
nuta nello Staatsvertrag potesse mettere in discussione I'idea della so-
stanziale apertura della Legge fondamentale in matetia di rapporti eco-
nomici e quindi riaprire antica guerelle sulla effettiva possibilita di
isolare una definita Costituzione economica al suo interno?, Al di 1a
della distanza che separa le soluzioni interpretative proposte, resta fer-
ma I'importanza di quel documento nella «storia» dei rapporti fra Co-
stituzione ed economia, dal momento che l'espicita introduzione di un
modello economico all’interno di un testo di rilievo costituzionale,
quale & in effetti lo Staatsvertrag, rappresenta un unicum nella storia del
diritto costituzionale dell’economia in Germania.

¥ Staatsvertrag iiber die Schaffung einer Wihrungs-, Wirtschafts- und Sozial Union zi-
schen Bundesrepublit Deutschland und der Detschen Dewokratischen Republik del 18 mag-
gio 1990, in BGBL, 1990, I1, 537 ss., ripubblicato nello stesso anno nell’'omonimo volume
a cura di K. Stemn e B. Schmidt-Bleibtreu.

% Sugli effetti prodotti dall’introduzione del principio dell’economia sociale di merca-
to nello Staatsvertrag sulle prospettive future del modello soprattutto alla luce delf’impat-
to con la cultura economica dell'ex DDR, v. Q. Scrzcur, Grundlagen, cit., 182 ss,

U Cfr. P. BaDUR4, in I von MUNCH-SCHMID ARMANN (a cura di), Besonders Verwal-
tungsrecht, [X ed., 1992, 179, in part. 196 ss.

32 Cfr. H. TETTINGER, Offentliche Wirtschaft in den neuen Bundeslindern, in BB, 1992,
2, (3), che analizza le prospettive delle trasformazioni economiche nei Linder dell’ex DDR
alla luce delle garanzie defla Legge fondamentale in materia di libertd economiche e
dell'obiettivo della soziale Marktwirtschaft posto nello Staatsvertrag.
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Dalla premessa posta nel principio suddetto si potrebbe in effetti
dedurre che:

1. le istanze della soziale Marktwirtschaft si identificano con quelle
della Germania riunificata;

2. troverebbero veste normativa le premesse culturali di Nipperdey
e poi ancora di Béhm, di Eucken, di Erhard, di Miiller-Armack;

3. i principi dello Staatsvertrag potrebbero essere posti in parallelo con
i principi fondamentali del Grundgesetz in materia di rapporti economic,
a cominciare dalla Grundnorn: dell’art. 2, 1° comma, fino ad arrivare alle
singole liberta in materia economica di cui agli artt. 12, 14 ¢ 9 GG.

In veritd, conclusioni di tale portata devono comunque misurarsi
con il problema del diverso rango delle disposizioni dello Staatsvertrag
tispetto al Grundgesetz: a tale proposito la dottrina si & interrogata sul-
la possibilita che 'introduzione dell’art. 1 dello Staatsvertrag abbia pro-
dotto una Verfassungswandel ovverosia una modifica del Grundgesetz
non accompagnata da alcuna revisione formale del testo costituzionale.

La risposta & ovviamente legata ai confini entro i quali si ritiene am-
missibile una siffatta trasformazione costituzionale: in ogni caso, la so-
luzione del problema pud essere ricercata nel principio di cui all’art. 79,
1° comma, GG. Tale disposizione prevede infatti che il Grundgesetz
possa essere modificato soltanto da una legge che ne modifichi o integri
espressamente 1l testo: nella sua estrema chiarezza la norma in questione
impedisce che si realizzi una Verfassungsbrechung ovverosia una «rotru-
ra della Costituzione». Questo principio si estende a tutte le revisioni
del testo costituzionale e quindi vale anche per quelle modifiche che in-
ciderebbero sull interpretazione dei principi costituzionali senza appor-
tare una trasformazione del testo formale. Lipotesi teorica della costitu-
zionalizzazione del testo dello Staatsvertrag nella parte in cui pone espli-
citamente V'obiettivo dell’economia sociale di mercato troverebbe per-
tanto un limite insuperabile nella logica dell’art. 79, 1° comma, GG

3 Cosi M. ScHMIDT-PREUR, Soziale Marktwirtschaft und Grundgesety vor dem Hinter-
grund des Stastsvertrages zur Wihrungs-, Wirtschafts- und Sozialunion, in DVBL, 1993, 236
ss., 238. La scelta di inserire nello Staatsvertrag un «modello» economico, quale quello
dell’economia sociate 4i mercato si spiega solo in relazione al contesto politico ed econoe-
mico della riunificazione e quindi in un clima do interessi comuni e condivisi tra le due
parti della nazione tedesca: secondo questa lettura di R. BlruLco, Costituzioni pluralistiche
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Cid non significa, tuttavia, escludere che i valori ai quali si ispira
I economia sociale di mercato trovino precisi riferimenti nel Grundge-
setz. Fra i diritti fondamentali, le garanzie contenute nell’art. 12, 14 e 9
GG individuerebbero altresi i presupposti di un’economia di mercato;
all'interno dei principi fondamentali, Ia clausola dello Stato sociale
(artt. 20 e 28 GG) legittimerebbe I'adesione ad un sistema che, pur es-
sendo fondato sulle regole del mercato, & per definizione Sozzal-
verplichter. Fra le norme sull’organizzazione un ruolo assolutamente
centrale spetta all’art. 88 GG e quindi alla garanzia costituzionale del-
I'indipendenza della Banca centrale tedesca. Da questo quadro sareb-
be possibile desumere la sostanziale omogeneita fra le regole che disci-
plinano i rapporti economci e I'organizzazione complessiva dello Stato,
a conferma della strutturale omogeneita fra Stato e societa: qualsiasi
forma di liberta nei rapporti politici & del resto impensabile in assenza
delle libertd economiche . Esiste dunque a livello costituzionale una
interdipendenza fra la nozione di liberta ed i valori sociali che non po-
trebbe non riflettersi sulla disciplina dei rapporti economici.

Esiste, tuttavia, una differenza sostanziale fra U'impianto costituzio-
nale ora descritto e lo Staatsvertrag che ha positivizzato il principio
dell’economzia sociale di mercato. Nell’attuale assetto costituzionale non
sarebbe infatti possibile ottenere una pronuncia di incostituzionalita di
disposizioni legislative che avessero introdotto limitazioni od ostacoli
alPeffettivo funzionamento e quindi alla concretizzazione degli istituti
della Soziale Marktwirtschaft. In verita, proprio in nome dell'unita fra i
diversi principi supremi sopra richiamati ¢ quindi dell'interdipendenza
fra i medesimi sarebbe possibile parlare di un sistemna istituzionale in
grado di fornire un livello minimo di garanzia del principio, non anco-
ra positivizzato nel Grundgesetz, dell’ economia sociale di mercato. A
questo tipo di conclusione conduce del resto I'evoluzione della giuri-
sprudenza costituzionale in materia economica che, come abbiamo po-
tuto constatare, pur escludendo un sindacato che assuma a parametro

e modelli economici, in V. ATRiparpl, G. GaroraLo, C. GuesutTa, P.F. Lotito, Governi

ed economia. La transizione istituzionale nella XI legisiatura, Padova, 1998, 520, nota 35,
solo in contesti politici del genere un: modello economico potrebbe entrare nelle costitu-
zioni moderne la cui identitz pluralistica non & compatibile con linserimento di un unico
modello di organizzazione dei rapporti economici (7, 522).

54 E questo il percorso interpretativo di M. ScHMIDT-PREUS, Soziale, cit., 240.
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un «sistema istituzionale» dei rapporti economici di mercato, ha in
realtd enucleato, sulla base della concezione oggettiva dei singoli dirit-
ti fondamentali in materia economica, tutta una serie di garanzie og-
gettive necessarie per il mantenimento di un’economia fondata sulla li-
berta dello scambio di mercato.

Per cid che riguarda il dibattito che ha accompagnato il processo co-
stituente nei nuovi Linder dell’Est, la centralita del modello dell’ econo-
mia sociale di mercato non solo trova ulteriore conferma, ma si arrichi-
sce di ulteriori obiettivi, a cominciare dall’equilibrio ecologico. I/anali-
si delle Costituzioni dei nuovi Lénder evidenzia 'indissolubilita che
questi nuovi testi costituzionali pongono fra lo sviluppo economico
ispirato ai valori dell’econonzia sociale di mercato e la tutela dell’am-
biente naturale. La costituzionalizzazione del principio non ha seguito
una tecnica uniforme: in alcuni casi, infatti, 'economia sociale di merca-
to ha arricchito la formulazione del Preambolo, mentre in altri testi &
stata inserita fra gli obiettivi dello Stato, o piuttosto fra i principi su-
premi”’,

La protezione dell’ambiente e di condizioni di vita equilibrate di-
venta cosi un attributo indispensabile del modello economico e si tra-
duce nella formula costituzionale del rispetto di una «economia socia-
le di mercato impegnata nella tutela dell’ambiente» ovvero di un «si-
stema economico di mercato impegnato nella tutela dei valori sociali e
nella salvaguardia dell’ambiente naturale» .

7 Per un’accurata analisi del processo costituente nel nuovi cinque Linder vedi i con-
tributi di P. Hiberle pubblicati sulla rivista JOR nef volumi n. 39 (1990}, 319 ss.; 40
(1991/92), 291 ss.; 41 (1993), 69 ss.; 42 (1994), 149 ss.; Die Schlufiphase der Verfassungs-
bewegung in den neuen Bundeslindern (1992/93), in JOR, 43 (1993), ora ripubblicato in
ID., Das Grundgesetz zwischen Verfassungsrecht und Verfassungspolitik, Baden-Baden,
1996, 309 ss.

3 Cfr. il testo dell’art. 43 del Progetto di Costituzione della Turingia dell’agosto 1990
e dell’art. 43 del Progetto di Costituzione del Brandeburgo del dicembre 1991 richiamati
da P. HABERLE, Die Verfassungsbewegung in den fiinf nenen Bundeslindern, in Ip., Das
Grundgesetz, cit., 277 ss., 296; il principio dell'economia di mercato ispirata alla giustizia
socizle e alla difesa dell'ambiente & contenuto nell’art. 42, 2° comma Cost. Brandeburgo e
nell’art. 38 Cost, Turingia. La traduzione di queste due Costituzioni si pud leggere in
winw. costituzioniregionali.it.

In realta tutte le Costituzioni dei Linder dell'ex DDR contengono disposizioni in ma-
teria di tutela dell’ambiente e delle risorse naturali, talora inserite all'interno de principi
fondamentali (Costituzione del Land Niedersachsen), ovvero fra gli Staazsziele (Costitu-
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I’evoluzione piit recente dei testi costituzionali e di rilievo costitu-
zionale elaborati in seno al processo di riunificazione delle due Germa-
nie conferma il profondo radicamento nella cultura costituzionale te-
desca dell’idea di un modello economico aperto ai valori sociali e quin-
di anche ai «nuovi diritti», a cominciare proprio dal diritto ad un am-
biente salubre, al di 13 della esplicita positivizzazione della formula so-
ziale Marktwirtschaft all'interno del Grundgeserz. Si tratta ora di prefi-
gurare U'impatto di una formalizzazione nel testo costituzionale di que-
sta formula con I'altrettanto radicata tradizione interpretativa dei rap-
porti economici costruita attorno ai diritti fondamentali.

5. L'ipotesi della costituzionalizzazione dell economia sociale di
mercato alla luce di una tradizione interpretativa dei vapporti
economict fondata sui diritti fondamentali

Rispetto alle esperienze costituzionali ora richiamate I'inserimento
nel Grundgesetz del valore-guida della economza sociale di mercato ipo-
tizzato da Hiberle potrebbe rappresentare I’atto formale di riconosci-
mento del ruolo delle garanzie dei dirittd fondamentali e dei principi
supremi dello Stato sociale in materia di rapporti economici che Huber

zione del Land Mecklenburg-Vorpommern del 23 maggic 1993, art. 12} o ancora nel
Preambolo (Costituzione del Land Tiiringen del 25 ottobre 1993, Preambolo e Sez. IV);
per un'analisi degli Staatsziele introdotti nelle singole Costituzioni dei nuovi Laender, v., P.
NEUMANN, Stagtszielbestimmungen in den Verfassungen der nenen Bundesiinder, in P.
Nzumann, R Tomanns (a cura di), Versfassungsrechtliche Probleme bei der Konstituie-
rung der neuen Bundesiinder, Berlin Verlag, Berlin, 1997, 77 ss. Sulla spinta dell’attenzio-
ne miservata dal processo costitente nei nuovi Linder al valore dell’ambiente s & axrivaii
alla revisione del Grundgeserz (1994) e quindi all’introduzione dell’art. 20 ) ai sensi del
quale Lo Stato, auche per via della sua responsabilitd verso le generaziont future, tutels le ba-
57 naturali della vita mediante il potere legislative nel quadro dell’ ordinamento costttuziona-
le e, sulls base della legge e del divitto, mediante il potere esecutivo e quello giurisdizionale:
sul punto v. C. PestaL0ozza, Einfibrung, in Verfassungen der deutschen Bundeslinder,
Beck Vetlag, Miinchen, 1995, 28-29. Nel dibattito economico la fetteratura suflo sviluppo
compatibile con la protezione delle risorse naturali e ambientali & sterminara: per un gua-
dro di sintesi delle problematiche economiche e giuridiche si veda il recente rapporto di
G. Voss, Okonomie und Okologie, Umweltschutz, in AANV., Soziale Marktwirtschaft. Ele-
mente einer erfolgreichen Wirtschafisordnung, a cara dellInstitut der deutschen Wirtschaft,
Deutscher Institut Verlag, Kéln, 1997, pp. 369-414,
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aveva appena abbozzato agli inizi degli anni 50 in aperta polemica con
la cultura liberale dei diritti fondamentali espressa dalla posizione di
Nipperdey.

In nome della affermazione del valore oggettivo dei diritti fonda-
mentali aventi ritlessi diretd o indiretti nel campo dei rapporti econo-
mici e sociali, la dottrina successiva, confortata dalla giurisprudenza
del Tribunale costituzionale, ha in realti potuto superare la stessa solu-
zione interpretativa di Huber contestando in via di principio la corret-
tezza di una ricerca sul modello {piti 0 meno misto) della disciplina co-
stituzionale dell’economia. Nel definire la disciplina dei poteri e dei di-
ritti il Grundgesetz esprime, senza distinzioni o graduazioni di intensita
fra le diverse parti, la logica dell’apertura in nome del pluralismo che
coinvolge i rapporti politici al pari di quelli economici e sociali. Lunita
dell'impianto costituzionale nel segno del pluralismo & alla base del ca-
rattere compromissorio del Grundgeserz e, piti in generale, delle carte
costituzionali del dopoguerra. Sotto tale profilo & evidente come I'ipo-
tesi della costituzionalizzazione del principio dell'econonzia sociale di
mercato & in grado di rappresentare sulla scena del diritto costituziona-
le scritto questo fondamentale passaggio teorico nella misura in cui
muove dal presupposto del «collegamento naturales fra il carattere
aperto di quel modello e la natura compromissoria del Grundgesetz.

Linserimento nel Grundgesetz del principio dell economia sociale di
mercato pud assumere dunque un importante valore simbolico che gli de-
riva in primo luogo dal fatto di esprimere in una formula la sintesi di un
dibattito culturale, di una tradizione politica che ha costantemente ac-
compagnato I'evoluzione dell’esperienza costituzionale tedesca.

Lidentificazione dell'apertura di quel modello di interrelazioni fra
la sfera economica e quella sociale con il carattere aperto delle Costitu-
zioni moderne riporta alla mente la concezione ordoliberale della sfera
sociale e cio¢ I'idea della societd aperta e pluralistica. Questo tipo di or-
ganizzazione sociale & a sua volta alla base del costituzionalismo mo-
derno ed impone quella societd aperta degli interpreti del diritto costi-
tuzionale teorizzata da Haberle e divenuta ormai parte integrante della
cultura europea delle liberta. L'apertura del quadro costituzionale che
riflette una societa pluralistica si traduce sul piano della disciplina dei
rapporti economici nella scelta costituzionale di un modello in grado di
garantire la dinamicita dell’ordine legal-costituzionale e dell’ordine so-
ciale: I'economia sociale di mercato nella misura in cui ha reso e pud ren-
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dere effettiva la convivenza di un’etica sociale con la «liberta regolata»
dell’agire economico presenta un elevato livello di omogeneita con le
caratteristiche proprie dell’ordine sociale e di quello legale.

Lipotesi di Haberle potrebbe inoltre dare concretezza a quella dina-
mica dei vasi comunicanti che ha caratterizzato il rapporto frale trasfor-
mazioni del Grundgesetz e le revisioni delle costituzioni dei Linder. La
fase costituente nei nuovi Linder dell’ex DDR ha evidenziato la forma-
lizzazione dell’impegno assunto dai pubblici poteri nella difesa di
un’economia sociale di mercato che accoglie la sfida pily recente dell’eco-
logismo. Se rispetto alla storia passata della Germania Est quell impegno
rappresenta la tappa obbligata per esprimere la centralita della persona
attraverso I'obiettivo del mantenimento dell’equilibrio nelle condizioni
ambientali, 1a costituzionalizzazione di quel modello & in grado di eleva-
te al rango di Costituzione formale un valore ampliamente maturato e
consolidato nelle scelte di politica economica della Germania federale,
in cui la tradizione della ecornomzia sociale di mercato ha accolto la sfida
della militanza nella difesa dell’ambiente fin dagli anni 70.

Per quanto riguarda poi le previsioni sull'impatto della costituziona-
lizzazione di quel principio rispetto alla tradizione interpretativa della
Costituzione economica tedesca in cui domina I'idea dell’apertura del
Grundgesetz in materia di politica economica, & opportuno riflettere sul
livello di apertura e di effettiva elasticita della soziale Marktwirtschaft.

U. Karpen ha dimostrato, proprio alla luce delle vicende storiche in cui
I’ economia sociale di mercato si & concretamente realizzata come program-
ma politico, che quel modello & in grado di esprimere ai massimi livelli
Papertura del Grundgesetz nella misura in cui ha saputo evolversi cultu-
ralmente attraverso i contributi dei padri fondatori dell’ordoliberalismo
ed ha saputo arricchire ed affinare i contenuti etici e sociali”’.

La mobilita delle forme attraverso le quali I'economia sociale di mer-
cato si & effettivamente materializzata, oltre ad essere un valore ormai
storicamente acquisito, ha altresi posto una serie di problemi interpre-
tativi proprio all'indomani della formale assunzione, da parte dello
Staatsvertrag, di quel principio a modello economico della Ge_n'naniq
riunificata. E lo stesso Karpen a riassumere con estrema precisione i

57 Cfr. U. KaRPEN, Soziale Marktwirtschaft und Grundgesetz. Eine Einfiibrung in die
vechtlichen Grundlagen der sozialen Marktwirtschaft, Baden-Baden, 1990,43 ss.
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«confini» interpretativi di quella scelta alla luce dei principi costituzio-
nali supremi.

Frale diverse possibili modulazioni delle componenti dell’ econozmzia
sociale di mercato il Grundgesetz esclude quelle forme di mercato che
impediscono la realizzazione dei fini sociali posti sia nelle clausole ge-
nerali sullo Stato sociale (artt. 20 e 28GG), sia nei limiti apponibili alla
proprieta privata (art. 14), ivi compresa la proprieta privata dei mezzi
di produzione (art. 15); & altrettanto inaccettabile qualunque sistema
economico che non si fonda sul rispetto delle garanzie delle liberta eco-
nomiche riconducibili alle garanzie poste negli artt. 2, 9 11 e 12 GG.
Per quanto riguarda le scelte di politica economica, I'ingente impegno
econormico sostenuto dall’Ovest in occasione della riunificazione im-
pone una necessaria precisazione sugli ulteriori limiti relativi alle scelte
legislative di sistema: I'adesione al modello della economzia sociale di
mercato non potrebbe certo essere identificata con il passaggio verso
un’econornia centralizzata in cui il principio della liberta e della re-
sponsabilita individuale che si afferma attraverso la concorrenzialita
del mercato abdica al principio della responsabilita e della direzione
statale per I'intero sistema economico. All'indomani degli eventi della
riunificazione Karpen precisa dunque che qualunque tipo di piano o di
programma che 'attuazione legislativa del modello economico della
Germania riunificata suggeriva o addirittura imponeva non avrebbe
potuto essere il frutto di una scelta imposta dal centro, ma poteva solo
inserirsi in una logica di scelta congiunturale diffusa fra gli organi co-
stituzionali e concordata fra lo Stato federale ed i singoli Lander. Que-
ste fondamentali precisazioni potrebbero in veritd essere estese anche
all'ipotesi della costituzionalizzazione del principio della economia so-
ctale di mercato: la coincidenza teorica e culturale fra il carattere aper-
to di quel modello e I'assetto pluralistico dei poteri e delle liberta im-
maginato dal Grundgesetz non ci sembra che possa tradursi in un’asso-
lutizzazione di quel principio rispetto ai valori supremi di quella carta
costituzionale e, in particolare, rispetto alla subordinazione dei poteri
alle garanzie dei diritti fondamentali ed al principio dello Stato sociale
di diritto.

Dobbiamo ora chiederci quali sarebbero le conseguenze di un even-
tuale inserimento di quel principio fra gli obiettivi dell’azione statale
{Staatsziele o Staatsaufgaben) e dobbiamo quindi interrogarci sulla pos-
sibilita che quell’obiettivo esprima indicazioni concrete al potere legi-
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slativo circa gli strumenti in grado di realizzare in concreto la migliore
sintesi fra la tutela delle condizioni essenziali per il mantenimento di
un’economia di mercato e la tutela di interessi in senso lato sociali,

Per cid che attiene alla sua capacita di orientare le scelte del legisla-
tore in materia di politica economica, ¢ evidente come il principio
dell’economia sociale di mercato, inserito nel Grundgesetz in veste di au-
tonomo Staatsziel, potrebbe fornire una copertura costituzionale a tut-
ta una serie di interventi legislativi ispirati alla logica della correzione
del funzionamento del mercato concorrenziale, magari in funzione di
una pit ampia garanzia dei diritti sociali di prestazione. Se & vero che,
in via di principio, I'inserimento nel Grundgesetz dell’obiettivo del
mantenimento di un’economia sociale di mercato potrebbe legittimare
quel tipo di soluzioni legislative, & altrettanto evidente che la formaliz-
zazione di quell’obiettivo non consente di definire «in positivo» quali
forme di regolazione dei rapporti economici possano effettivamente
considerarsi rispettose della concorrenzialita del mercato e delle liberta
economiche e quali invece tendano piuttosto a reprimere quegli stessi
principi di Iiberta che, come abbiamo visto, appartengono alla tradi-
zione liberal-democratica della Legge fondamentale tedesca. Con cid
non si vuole certo dire che l'obiettivo dell’ economia sociale di mercato
sarebbe una formula priva di contenuto, ma piuttosto che in quel tipo
di Staatsziel confluiscono una serie di applicazioni, di contenuti e di
formule.

La questione interpretativa ora sollevata coinvolge evidentemente la
stessa capacita del principio dell’economzia sociale di mercato di fungere
da parametro in un eventuale sindacato del Tribunale costituzionale fe-
derale che avesse ad oggetto una scelta di politica legislativa orientata
verso forme di pitt accentuato dirigismo economico. La genesi e le in-
terpretazioni dell’economia sociale di mercato fornirebbero una serie di
soluzioni, non gia una casistica chiusa e definitiva degli strumenti di in-
tervento pubblico compatibili con i presupposti istituzionali di un’eco-
nomia di mercato concorrenziale. Abbiamo gia sottolineato come la
compatibilita fra la politica di concorrenza e l'etica sociale dell’e-
conomia, punto cardine della cultura Ordoliberale, abbia avuto un ruo-
lo centrale nella fondazione della soziale Marktiwirtschaft ed abbiamo
altresi ripercorso le diverse interpretazioni ed i compromessi legati alla
logica della convivenza fra le scelte dettate dalla concorrenza e quelle
imposte dalla politica di congiuntura, dalle riserve a favore della ge-
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stione pubblica nonché dalla politica industriale, soprattutto in tempi
di crisi economica.

Proprio in virta del carattere aperto e compromissorio del modello,
carattere che giustifica I'ipotesi teorica della costituzionalizzazione del-
Yeconomia sociale di mercato, quel parametro non sarebbe perd in gra-
do di fornire soluzioni definitive al giudice costituzionale che fosse
chiamato a pronunciarsi su misure legislative adottate in attuazione di
quel principio. E evidente come il Tribunale costituzionale si trovereb-
be dinanzi al non facile compito di precisare di volta in volta a quale
versione della economia sociale di mercato ha fatto riferimento nel mo-
tivare la costituzionalita o 'incostituzionalita della legge sottoposta al
suo sindacato. In questa delicata operazione interpretativa il giudice
delle leggi si troverebbe ad operare in un’area in cui ghi strumenti di va-
lutazione esulano dallo strumentario tecnico-giuridico e la motivazione
sarebbe influenzata da giudizi di valore (economico e storico) sulle
combinazioni e sulle forme possibili di economia di mercato da assu-
mere a parametro del suo giudizio.

Piuttosto che «scegliere» la forma di economia sociale di mercato in
grado di legittimare la decisione sulla costituzionalitd/incostituziona-
litd della misura dirigistica o liberistica oggetto del suo sindacato, &
probabile che il Tribunale costituzionale imposti il raffronto con i sin-
goli diritd di libertd che quella misura & effettivamente in grado di le-
dere. Seguendo la tradizione interpretativa in materia di liberti econo-
miche che abbiamo ripercorso nel capitolo secondo, il Tribunale avreb-
be a disposizione sia I'interpretazione soggettiva dei diritti fondamen-
tali, interpretazione che gli permette di valutare la ragionevolezza del-
VEingriff operato dal legislatore, sia la dimensione oggettivo-istituzio-
nale dei diritti di liberta economica, grazie alla quale il giudice costitu-
zionale tedesco, in sintonia con evoluzione dottrinale delle teorie dei
diritti fondamentali, ha codificato il valore di sistema della concorren-
za e dell’inizitiva economica privata e ha definito il sistema «reale» dei
rapporti economici come un ordine fondato sul valore della liberta di
concotrenza,

Queste difficoltd interpretative vanno inoltre valutate alla luce del-
Iespetienza delle revisioni del Grundgesetz ed in particolare alla luce di
quelle proposte presentate al fine di ampliare i compiti dello Stato in
materia economico-sociale e nella prospettiva di legittimare e «sistema-
re» 1 principi costituzionali sull’intervento pubblico nell’econormia: ve-
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dremo in particolare come la ricchezza e 'articolazione dei progetti
presentati abbia dovuto fare i conti con il mancato raggiungimento in
seno al Parlamento tedesco della maggioranza (qualificata) necessaria
per le revisioni del Grundgesetz.

6. La prospettiva di una stagione costituente per la Germania riu-
nificata: [’ auspicato «superamento» della mancata positivizzazio-
ne nel Grundgesetz d regole sull economia e 'opposizione alla
costituzionalizzazione di nuovt obiettive programmatici in mate-
ria economico-sociale

Gia negli anni '80, 'introduzione di nuovi Staazszielen in materia di
occupazione e di diritti sociali era stata proposta in seno ad una Com-
missione di esperti formata da sette professori in materie giuridiche: i
lavori di questa commissione di tecnici indipendenti, voluta dall’allora
cancelliere H. Schmidt proprio per affrontare il problema della defini-
zione di nuovi «Staatzielbestimmungen/Gesetzgebungsauftrag», furono
sintetizzati all’interno di una relazione presentata nel settembre del
1983. In questo testo la Commissione auspicava I'estensione delle di-
sposizioni costituzionali sugli obiettivi statali alle materie del lavoro,
della cultura e della protezione dell’ambiente. La presenza del tema
dell’occupazione rifletteva una realtd politica che poneva al primo po-
sto il problema della ripresa economica e quindi dell'occupazione, do-
po la depressione degli anni ’70. In realta, la Commissione non si & pro-
nunciata sulla effettiva necessita che il testo costituzionale subisse
un’integrazione formale in materia di lavoro e di formazione. Le affer-
mazioni sulla centralitd della politica dell’occupazione sono apparse ai
commentatori poco pill di un appello alle forze politiche, appello che
perd non si traduceva né implicava necessariamente una revisione del
Grundgesetz®. '

In verita, la relazione della Commissione, pur aprendo un impoz-
tante dibartito fra i costituzionalisti, non ebbe alcun seguito nella con-

58 Cosi E. WiENHOLZ, Arbeit, Kultur und Umiwelt als Gegenstinde verfassungsrechtli-
cher Staatszielbestimmungen, in A6R, 109(1984), 532 ss., 538.
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creta poltica legislativa ed il tema dell’ampliamento delle disposizioni
costituzionali programmatiche venne accantonato>”.

La riunificazione ha riacceso il dibattito sulla revisione del Grund-
gesetz: la discussione sulle procedure da utilizzare per tradurre in ter-
mini giuridici I'adesione dell'ex DDR alla Legge fondamentale tedesca
coinvolse sia la ricerca degli strumenti costituzionali migliori per ratifi-
care quell’evento, sia la possibilitd di aprire una vera fase costituente
per Uadozione di una Verfassung della Germania riunificata. Una volta
esclusa la praticabilitd di quest’ultima soluzione la formula prescelta &
stata quella dell’adesione dell’ex DDR al Grundgesetz, sulla base del-
I'art. 23: il problema della revisione della legge fondamentale non era
perd automaticamente risolto. Il Trattato di riunificazione (Eznigungs-
Vertrag) prevedeva, infatti, una clausola in base alla quale i corpi legi-
slativi della Germania riunificata avrebbero dovuto occuparsi entro
due anni delle modifiche o delle integrazioni del Grundgesetz proposte
nel corso del processo di riunficazione(art. 5). A seguito della approva-
zione del Trattato 'art. 146 fu modificato nel senso di ribadire che la
Legge fondamentale, pur valendo per l'intero popolo tedesco, & desti-
nata a perdere efficacia il giorno in cui dovesse entrare in vigore una
Costituzione adottata con libera decisione del popolo tedesco. Nella
prospettiva di breve periodo i partiti politici si accordarono per l'isti-
tuzione di una «Commissione costituzionale comune di Bundestag e
Bundesrar» composta da 64 membri (32 nominati dal Bundestag e 32
dal Bundesrat) con il compito di elaborare proposte di revisione della
legge fondamentale. In attesa della Costituzione della Germania riuni-
ficata tale Commissione avrebbe dovuto individuare 'oggetto di quel-
le revisioni parziali del Grundgesetz rese necessarie dall’evento della
riunificazione.

Quell’evento aveva del resto aperto una vera e propria «fase costi-
tuente» che ha condotto all'approvazione, fra il 1992 ed il 1994, delle
Costituzioni dei nuovi cinque Lénder. Abbiamo gia ricordato che quel-
le Costituzioni riservano uno spazio importante al tema dell’economia
introducendo il principio-guida dell’ economia sociale di mercato com-
patibile con gli equilibri ambientali: in attuazione di questo principio

3 Cfr. P. HARERLE, La controversia sulla riforma della Legge fondamentale tedesca
(1991-1992), in Quad. cost., 1993, 279 ss., 282.
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quelle carte costituzionali garantiscono alcuni diritti sociali fondamen-
tali, come il diritto al lavoro, il diritto all’abitazione ed il diritto alla si-
curezza sociale ¢,

In verita la dottrina, pur sottolineando che la previsione di quelle
garanzie costituzionali in matetia economico-sociale ha avuto il merito
di approfondire il senso dell’integrazione delle nuove realta costituzio-
nali con le Costituzioni dei Linder dell’Ovest, che avevano inserito le
garanzie dei diritti sociali nonché principi in materia di rapporti eco-
nomici, non ha mancato di evidenziare dubbi e perplessita sulla «siste-
mazione» delle disposizioni sull’economia e sui rapporti sociali. E sta-
ta in particolare criticata la ricorrente tecnica normativa di compren-
dere in un unico capo la materia delle liberta e dei fini dello Stato: per
il modo in cui, ad esempio, la Costituzione del Brandeburgo disciplina
il diritto ad un’abitazione dignitosa (art. 47, 1° comma) & difficile sta-
bilire se nell'impegno del Land per incentivare la proprieta degli allog-
gi attraverso 'adozione di provvedimenti per I'edilizia popolare e la di-
fesa dei locatari possa leggersi anche un diritto del singolo ad una pre-
stazione. Non meno «pericolosa» & sembrata la scelta di considerare,
da un lato, taluni diritti sociali della persona, come il diritto a condi-
zioni di vita adeguate, alla sicurezza sociale ed all’istruzione, come
obiettivi dell’azione statale {art. 7, 1° comma, Cost. Sachsen) e di inseri-
re, dall’altro, la tutela della salute dei bambini e della gioventi fra i
Grundlagen des Staates. 1 legislatore costituente del Sachsen non ha in
effetti considerato che il valore della dignita della persona, prima anco-
ra della salute dei giovani, andava sicuramente ricompreso fra i pre-
supposti dell’azione statale .

0 Cfr. Verfassung des Landes Brandenburg, 20 agosto 1992, artt. 45 {soziale Sicherung),
47 (Wohnung), 48 (Arbeit) in Verfassungen der deuschen Bundeslinder, cit., 242; Verfas-
sung des Freistaats Thiivingen, art. 36(Staatsziel Arbeit}, fvi, 710; Verfassung des Freistaates
Sachsen, artt. 28 {Beruf, Arbeitsplatz, Arbeit), 30 (Unverletztlichkeit der Wohnung), 727,
600; Verfassung des Landes Sachsen-Ankalt, art. 17 (Unverletzlichkeit der Wohnung); per
un’analisi sintetica dei diritti fondamentali introdotti nelle Costituzioni dei nuovi Léander,
v., K. KROGER, Grundrechtsentivicklung in Deutschland - von ihven Anfingen bis zur Ge-
genwart, Tiibingen, 1998, 106.

1 Sono le osservazioni critiche di K. P. SOMMERMANN, Die Diskussion iiher die Nor-
miierung von Staatszielen, in Der Staat, 1993, 429 ss., 443. Sulla tendenza del processo co-
stituzionale nei nuovi Lander a sviluppare le garanzie dei diversi generando una sorta di
«pari dirirto zlla diseguaglianza» in capo a determinate categorie di soggetti (giovani, sco-
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L estensione dei compiti dei Lérder in quel settori, tradizionalmen-
te riconducibili agli impegni di uno Stato sociale, ha sicuramente sti-
molato le proposte emerse in seno alla Commissione comune relative
all’inserimento nel Grundgesetz di disposizioni programmatiche in gra-
do di esplicitare i contenuti di quello Stato sociale di diritto che defini-
sce, ai sensi degli artt. 20 e 28, uno dei principi supremi della Repub-
blica Federale di Germania. Rispetto alla fantasia dei costituenti dei
naovi Lander, il dibattito in seno alla Commissione comune sull’inseri-
mento di nuovi fini programmatici dell’azione statale nella direzione
dei rapporti economico-sociali appare decisamente piu circoscritto e
prudente ®2. Per cio che riguarda I'introduzione di disposizioni in ma-
teria di dititto al lavoro, emerse il dubbio che quella modifica potesse
esasperare il parametro della piena occupazione che & una delle quat-
tro grandezze previste dalla legge sulla stabilita al fine di dare attuazio-
ne concreta al principio costituzionale dell’equilibrio economico gene-
rale (art. 109, 2° comma, GG). Si temeva in altre parole che la costitu-
zionalizzazione dell'impegno dei pubblici poteri nel settore del lavoro
si traducesse in una sovraesposizione del parametro dell’occupazione
rispetto alle grandezze economiche dell’equilibrio interno ed esterno e
dello sviluppo economico. Questa sovraesposizione & stata considerata
una minaccia per il raggiungimento dell’obiettivo della stabilita econo-
mica che dal 1967 & stata garantita attraverso una dialettica, e non una

lari, anziani, invalidi), formazioni sociali «diverse» (single con figli, comunita di vita tra
omosessuali} e di introdurre al contempo come elemento unificante il valore della solida-
rieta, inteso come obiettivo di carattere culturale, v. E. DENNINGER, Diritti dell oo € leg-
ge fondamentale, a cura di C. AMIRANTE, Torino, 1998, 29 ss., 34,

8 Per un accurato resoconto dei lavori della Commissione comune v., M, KLCEPFER,
Verfassungsinderung statt Verfassungsveform, Berlin, 1996, Nel commentare i risultati dej
lavori di questa commissione, E. DENNINGER, La riforma costituzionale in Germania tra eti-
ca e certezza del divitto, in Giur. cost., 1993, 2369 ss., sottolinea la distanza fra la vitalita e
I'entusiasmo espresso dal processe costinuzionale nei naovi Laxder e immobilismo con-
servatore che ha dominato la discussione sulle revisioni parziali del Grundgeserz. A ragio-
ne 'autore ricorda che la lontananza fra le due realti costituzionali della Germania riumni-
ficata potra essere colmata solo da un processo, lunge e faticoso, di condivisione dei fon-
damenti etici del nuove ordinamento giuridico (77, 2378); R. voN WiEZSACKER, Conversa-
zione sulla democrazia, trad. it., Edizioni di Comunita, Milanc, 1994, 145, sottolinea il
mancato coinvolgimento dell’opinione pubblica e I'assenza di un dibattito pubblico attor-
no alle proposte della Commissione comune: in particolare il dibattito sull’ecologia, sul di-
ritto alla casa e al lavore ha avuta scarsa presa sull’ opinione pubblica, benché la sensibilita
per guesti temi fosse comunque maggiore all'Est che all'Ovest.
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scala gerarchica, fra le quattro grandezze definita di volta in volta dalle
scelte discrezionali del legislatore. Lintroduzione di autonomi Staats-
ziele in materia di lavoro e di abitazione avrebbero in realti compro-
messo la discrezionalita del legislatore in materia economica e quindi
violato il principio della neutralitd del Grundgesetz in materia econo-
mica®. Obiezioni tanto radicali impedirono alla Commissione comune
di arrivare a definire una proposta organica di revisione che compren-
desse il diritto al lavoro ed alla sicurezza sociale ed il diritto all’abita-
zione: un progetto organico di revisione costituzionale su questi fini
programmatici verra successivamente proposto dalla frazione della
SPD, ma non ha mai ottenuto la maggioranza qualificata dei due terzi
in seno al Bundestag®.

8 Cfr. M. KLOEPFER, Verfassungsinderung, cit., 64. Accanto ai nuovi compiti dello Sta-
to in materia di lavoro, sicurezza sociale e diritto alla casa, furono bocciate anche le pro-
poste relative all'introduzione di alcuni nuovi diritti in seno alla famiglia, aventi ad ogget-
to il riconoscimento della convivenza, la conciliabilita fra i lavoro e la famiglia, la prote-
zione dei dati personali, una tutela affatto speciale per i bambini e gli adolescenti e lintro-
duzione di un diritto al lavero: in tema v. S. Roun, R. SANNWALD, Die Ergebnisse der Ge-
meinsarmen Kommission, in ZRP, 1994, 65 ss., 72, Sulle ragioni delle resistenze all introdu-
zione dei diritti sociali ora menzionati si interroga anche W. BrROUM, Soziale Grundrechte
und Staaiszielbestimmungen in der Verfassung, in JZ, 49(1995), 215-16, sottolineando co-
me 'introduzione di un diritto sociale al lavoro potrebbe non essere compatibile con la ga-
ranzia del diritto fondamentale, di tradizione liberale, alla libera scelta del lavoro e della
professione, giacché lo Stato si troverebbe dinanzi all’arduo compito di garantire al singo-
fo il diritto alla libera scelta della attivita professionale e di assicurare af contempo che da
quella scelta derivi effettivamente «Arbeit und Brots.

5 Cosi M. KLOEPFER, op. ult. cit., 64. In realts le revisioni del 1994 che hanno intro-
dotto nel Grundgesetz la garanzia dei diritti dei disabili (art. 3, 3° comma) e la tutela delle
basi naturali della vita (art. 20a) sono state influenzate dal processo costituzionale svilup-
pato dai nuovi Lander in materia di Grundrechte e Staatszielen, come puntualmente rileva
S. MANGIAMELL [ dieci anni della Wiedervereinigung e le esperienze costituzionali tedesca
ed italiana, in Dir. pubb. comp. ed enr., 2001, 14. Nella prospettiva di una Costituzione del-
la Germania riunificata P. HABERLE, La controversia, cit., 299, ritiene indispensabile I'in-
troduzione del il tema del lavoro al fine di positivizzare un mandato costituzionale che ob-
bligherebbe Ja politica a produrre le migliori politiche del lavoro possibili, un maximum di
sicurezza sociale e di responsabilita per la formazione. Questi valori, elaborari dalla dot-
trina sociale della Chiesa che rifiuta la logica del capitalismo puro e semplice, sarebbero
stati assorbiti dall’economia sociale di mercato: lz costituzionalizzazione di questo princi-
pio renderebbe peraltro impossibile convertire il lavoro inteso come fine programmatico
dello Stato in un diritto fondamentale azionabile dal singolo,sotto forma di diritto ad un
posto di lavoro, conversione che rovescerebbe i fondamenti liberaldemocratici del sistema
(7, 300). Sul rapporto fra lavore e Costituzione v. P. HAsErLE, Arbesr als Verfassungspro-
blem, in JZ, 1984, 345 ss.
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Seppur operando su piani distinti le difficolta emerse in seno alla
Commissione comune e le perplessiti sollevate dalla dottrina sull’am-
pliamento degli Staatsziele nelle Costituzioni dei nuovi Linder sembra-
no avere una medesima matrice culturale. Questa matrice comune ri-
guarda sia il sistema istituzionale dei poteri, sia il sistema dei diritti fon-
damentali in materia economica.

I ampliamento delle norme programmatiche in matetia di occupa-
zione e di sicurezza sociale e quindi la definizione dei confini costitu-
zionali dell’intervento pubblico nell’economia ® hanno dovuto in
realta fare i conti con il «dogmax» dell'apertura del Grundgesetz in ma-
teria di modelli economici.

Dalla ricostruzione dottrinale e giurisprudenziale svolta nel corso di
questa ricerca & emerso che i confini di questa apertura coincidono con
il carattere irrinunciabile di freihertlich-soziale Ordnung che il Grund-
gesetz ha impresso al sistema costituzionale tedesco. I capisaldi di que-
sto sistema sono alla base del sistema democratico della separazione dei
poteri cosi come pervadono le regole del pluralismo e dell apertura sia
nell’ambito dei rapporti sociali che in quello dei rapporti economici.
Lapertura del sistema dei rapporti economico sociali si fonda sulla ga-
ranzia della libera concorrenza che ben si coniuga con I'idea del plura-
lismo sociale e della necessaria dialettica fra gli interessi che si confron-
tano all'interno del mercato. Il modello costituzionale liberal-sociale ha
trovato nell’economia sociale di mercato la dimensione politica in grado
di coniugare I'apertura del sistema di mercato concorrenziale con le
esigenze dello stato sociale: i contenuti, gli istituti dello Stato sociale,
che la nostra Costituzione ha cosi amplamente e diffusamente discipli-
nato, continuano a timanere nella cultura tedesca al di fuori di un cata-
logo definito a livello costituzionale di diritti, di doveri e di obblighi di
prestazione .

I nuovi obiettivi economico-sociali avrebbero peraltro operato sul
piano dei rapporti fra organi titolari dell'indirizzo politico: sarebbe sta-
to un errore logico e teorico pensare che dalla sfera degli obiettivi pos-

8 Giastamente K.P. SOMMERMANN, Die Diskussion, cit., 441, sottolinea come resti an-
cora sostanzialmente irrisolta la questione di politica del diritto relativa al «quantumy» di
intervento statale nelYeconomia possa essere effettivamente fissato a livello costituzionale.

66 Cfr. R. Scuorz, Newe Verfassung oder Reform des Grundgesetzes?, in ZfA, 1991, 683
ss., 692,
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sano sorgere diritti azionabili da parte del singolo aventi ad oggetto una
prestazione da parte dello Stato. La decisione del giudice costituziona-
le tedesco sull’inesistenza di un diritto alla stabilitd economica, voluta-
mente e provocatoriamente costruito dai ricorsi costituzionali contro
I'ingresso della Germania nell’euro sulla base dell’obiettivo dell’equili-
brio e della stabilitd economica interpretato alla luce del principio del-
lo Stato sociale, toglie ogni dubbio in proposito e conferma, se mai ce
ne fosse stato bisogno, che giammai il Tribunale costituzionale potreb-
be ammettere interpretazioni che tentano di trasferire al livello dei di-
ritti fondamentali grandezze che appartengono al macrodiritto degli
obiettivi statali.

L'ampliamento degli obiettivi programmatici € piuttosto uno stru-
mento in grado di produrre un’estensione dell’azione dei pubblici po-
teri alla quale corrisponde sempre una riduzione della sfera della li-
berta individuale: le resistenze all’ampliamento degli Staatsaufgaben in
materia economico-sociale sembrerebbero dunque voler mantenere in-
tatta la cultura costituzionale del «potere» soggetto all’'osservanza dei
diritti fondamentali di libert3, attorno alla quale si & coagulata Uinter-
pretazione del Grundgesetz e si & anche radicata quell’integrazione in
nome della quale si pud ben dire che la Legge fondamentale ha piena-

mente acquisito il ruolo di rappresentare la Costituzione (Verfassung)
della Repubblica federale tedesca .

& Ctr. K. Hessg, Dre Verfassungsentwicklung, cit., 45 ss., sottolinez come il grado diin-
tegrazione sociale prodotio dal Grandgeserz & un risultato che difficilmente si sarebbe po-
futo immaginare e pretendere se confrontato con l'originario carattere di basic law provvi-
soria e imposta dagli alleati; sul consenso maturato attorno al Grundgesetz v. le osserva-
zioni di G.E. Rusconi, Quale «democrazia costituzionales, cit., 282.
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PARAMETRI ECONOMICI
E DIRITTI FONDAMENTALI:
LA DISCIPLINA COSTITUZIONALE DELLECONOMIA
NELLO STATO COSTITUZIONALE
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1. L'esperienza costituzionale europea del secondo dopoguerra tra
U'assenza di una disciplina autonoma dell’ economia e la codifica-
zione di principi e di regole sui rapporit economico-socialt

La riflessione della dottrina tedesca sulla capacita della Legge fon-
damentale di esprimere una Costituzione economica, nonostante la
mancata formalizzazione di principi sull’iniziativa economica privata e
pubblica, sull’intervento pubblico nei rapporti economici e sui diritti
sociali, si inserisce nella tradizione interpretativa delle Costituzioni del
secondo dopoguerra. Appartiene a questa tradizione il principio gene-
rale secondo cui nello Stato di diritto costituzionale i confini dei poteri
pubblici sono tutti e solo quelli che la Costituzione riconosce e garan-
tisce: la supremazia della Costituzione implica I'applicabilita immedia-
ta dei suoi precetti che generano un vincolo per gli altri poteri e quindi
un limite alla «sovranita» del Parlamento .

Allinterno della nuova dimensione dei poteri che «derivano» dalla
Costituzione intesa evidentemente non solo come fonte suprema, ma
come «ideale politico» in grado di esprimere la complessita, il plurali-
smo e le differenze dello Stato moderno?, si comprendono le ragioni e
I'importanza del percorso interpretativo che voleva ricondurre al patto
costituzionale le coordinate del fondamentale rapporto tra lo Stato e
I'economia, al di 13 della mancata positivizzazione nel testo del Grund-
gesetz di regole sui rapporti economici’.

! Sull’integrazione-trasformazione del principio dello Stato di diritto impressa dallo
Stato costituzionale, v. P. RipovLa, Diritti di libertd e costituzionalisimo, Torino, 1997, 34,
Sui caratreri della Costituzione nello Stato costituzionale v. P, HABERLE, Stato costituzio-
nale. I) Principi generali, in Ene. giur. Treccani, XXX, Aggiornamento, 2000, 2 ss.

2 Sulle origini culturali della contrapposizione della nozione di sovranita che pone in
prime piano le virtdl espansive della politica democratica all'idea di Costituzione intesa co-
me espressione diun disegno politico in grado di garantire il pluralismo def poteri e dei di-
rieti, v. M. FroravanTi, Costituzione, Bologna, 1999, 129.

# L'indagine sulla Costituzione economica implicitamente accolta dal Grandgesetz espli-
citava la consapevolezza della «rottura» con l'esperienza costituzionale di Weimar e quindi
con la Jogica compromissoria che aveva prodotto in quella carta costituzionale un intero ca-
po sui rapporti economici, in cuf erano state fatte convivere le istanze della socializzazione
con quelle della libertd (sul dibattito ai tempi di Weimar su economia e costituzione si rin-
via all'ampia ricostruzione di R. Mioct, Economia, cit.), e forniva al tempo stesso I'occasio-
ne per riflettere sui riflessi economici delle scelte costituzionali ispirate al principio di li-
berta «imposte» alla Germania dagli alleati anglo-americani (v. amplins al Cap. 10},
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Mentre I'idea della assoluta neutralita della Legge fondamentale te-
desca rispetto all’economia rimaneva ben presto isolata, il dibattito co-
stituzionalistico dei primi anni *50 si concentrd attorno a quel contri-
buti che, attingendo ai principi organizzativi dello Stato sociale di di-
ritto ed alle clausole generali sui diritti fondamentali, traducevano in
termini giuridici le premesse culturali dell’economzia sociale di mercato,
teorizzata gia negli anni *30 grazie alla sinergia, prodottasi in seno alla
Scuola ordoliberale di Friburgo, fra la rinascita della cultura economica
liberale e la sensibilita di taluni giuristi verso la definizione di regole co-
stituzionali per 'economia . Queste suggestioni dottrinali aprirono il
dibattito sul significato della nozione Costituzione economica della cui
legittimita dubitavano quanti opponevano l'infondatezza teorica e sto-
rica di qualsiasi interpretazione che pretendesse di isolare la «decisio-
ne» costituzionale in materia economica dal «patto» sull’organizzazio-
ne dei poteri espresso dal Grundgesetz.

Linterpretazione del Tribunale costituzionale federale tedesco non
accettd, da un lato, I'idea di un «sistema» economico implicitamente
accolto dal Grundgesetz in grado di fungere da unico parametro nel
sindacato sulle scelte del legislatore in materia di rapporti economici e,
dall’altro, consolid® attorno al diritto al libero sviluppo della persona-
lita, alla liberta di scelta del lavoro e della professione nonché attorno
alle clausole dello Stato sociale un solido sistema di garanzie. Tali ga-
ranzie fornivano un fondamento oggettivo alla tutela delle liberta es-
senziali per il mantenimento di un sistema di mercato fondato sulla
concorrenza ed aprivano spazi all’intervento legislativo a garanzia dei
diritti sociali.

Mentre dunque 'evoluzione dottrinale ¢ I'applicazione giurispru-
denziale delle teorie dei diritti fondamentali forniva nuova linfa all’am-
pliamento ed all’arricchimento delle garanzie (soggettive, oggettive,
procedimentali e di valore) dei diritti fondamentali nella sfera dei rap-
porti economici, le scelte di politica economica guidavano il legislatore
verso la piena realizzazione del modello dell’econonzza sociale di merca-
to immaginato dagli ordoliberali. I evoluzione dell’economia e della so-
cieta tedesca finiva cosi per identificarsi con i principi dell’economia di
mercato combinati con gli strumenti di garanzia dello Stato sociale ai

* Sul rapporto fra la tesi di H.C. Nipperdey e la scuola ordoliberale di Friburgo v, al
Cap. II, Sez. T e IL.
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quali si ispirarono dapprima i governi a guida cristiano democratica e
che, dopo la svolta di Bad Godesberg, guidarono le scelte della social-
democrazia tedesca’.

Il ruclo del legislatore rimaneva in realtd centrale anche dopo la co-
stituzionalizzazione, nel 1967, del principio dell’equzlibrio economico ge-
nerale: immaginato come principio in grado di riprodurre 2 livello di
Costituzione finanziaria la logica federale del riparto delle responsabilita
tra Bund e Linder, | equilibrio economico generale si «materializzava»
nelle scelte del legislatore con le quali si voleva di volta in volta far «qua-
drare il cerchio» della stabilita, dell’efficienza produttiva ed occupazio-
nale ¢ del mantenimento di un’economia di mercato concorrenziale ¢,

Su questi «equilibrismi» si & del resto fondata la poliedricita e, quin-
di, la soliditd di un sistema divenuto «il» modello di capitalismo che
economisti e sociologi contrappongono al modello anglo-americano: il
capitalismo renano, in quanto fondato sulla cultura economica della so-
ziale Marktwirtschaft, si & consolidato attorno al polimorfismo di quel-
la formula ed ha saputo sviluppare e contenere al suo interno la di-
mensione del Welfare State, la cultura socialdemocratica fondata sulla
partecipazione dei lavoratori, il valotre (costituzionalizzato nel Grund-
gesetz) della stabilitd monetaria combinato con I'autonomia della Ban-
ca centrale nonché la avversione per il dirigismo economico e per que-
gli interventi pubblici in grado di alterare le condizioni di concorren-
zialita di un mercato”.

7 Sulle diverse «anime» dell’ economia sociale di mercato e sulle applicazioni di quel
modello alle scelte concrete della politica economica tedesca v. Cap. 1II; sul ruclo centra-
le della svolta di Bad Godesberg per I'intera tradizione socialista occidentale v., da ultimo,
le riflessioni di V. CASTRONOVO, Lereditd del Novecento. Che cosa cf attende in un mondo
che cambig, Torino, 2000, 79.

¢ Secondo quanto previsto dall’art. 1 della legge ordinaria sulla stabilita che accompa-
gnd la coeva riforma costituzionale degli artt. 101, 104a e 109 del Grundgesetz: sull'inter-
pretazione del parametro dell’equilibrio economico generale v. Cap. 11, Sez. IL

7 Sono queste le anime del modello renano fondato sulla cultura della soziale
Marktwirtschaft secondo M. ALserT, Capitalismo contro capitalismo, trad. it., Bologna,
1993, 132, Per una sintesi delle evoluzioni di queste componenti nell'interpretazione dei
teorici e nella politica economica tedesca v. refro, Cap. III. R. DAHRENDORF, Quadrare il
cerchio. Benessere economico, coesione sociale e libertd politica (1995), Bari, 2000, 22, con-
trappone il «capitalismo da manuale» della Gran Bretagna al «corporativismo da manua-
le» della Germania ove il manuale di riferimento per gli inglesi & un manuale di economia,
mentre il manuale dei tedeschi & un manuale di scienza della politica.
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La ricchezza del dibattito dottrinale sulla Wertschaftsverfassung con-
tenuta nella Legge fondamentale e le suggestioni del modello politico-
economico tedesco hanno finito per influenzare e stimolare le scelte co-
stituzionali adottate dalle democrazie europee pil giovani. Vedremo in
particolare come sia la Costituzione spagnola del 1978, sia quella por-
toghese del 1976 abbiano optato per una Costituzione economica «lun-
ga» all’interno della quale trovano spazio, accanto alle garanzie indivi-
duali dei diritti economici e sociali, regole sul sistema della produzione
economica nonché riferimenti espliciti a modelli, formule e parametri
economici.

1.1. Garanzie individuali, modelli e parametri economici nel patto co-
stituzionale spagnolo del 1978

La struttura dell’ampia e articolata disciplina dell’economia conte-
nuta nella Costituzione spagnola del 1978 evidenzia talune costanti che
appartengono alla tradizione del costituzionalismo del secondo dopo-
guerra. La prima di queste costanti & legata al recupero di spazi consi-
derevoli per la disciplina costituzionale dell’economia; la seconda ri-
guarda il raccordo tra le garanzie di libert2 individuali e la presenza di
modelli ovvero di parametri attinenti al sistema della produzione eco-
nomica; la terza riguarda il bilanciamento tra Ieffettivita delle regole
costituzionali ed il principio democratico-rappresentativo che si tradu-
ce nell’affermazione della piena discrezionalita del legislatore in mate-
ria di politica economica.

Nell’esperienza spagnola 'estensione della disciplina costituzionale
dell’economia esprime chiaramente la volonta di evidenziare I'impor-
tanza delle regole sul governo dell’economia rispetto ad una costruzio-
ne dei rapporti politici ispirata ai valori della democrazia e della liberta.
Dalle basi del compromesso costituzionale del 1978, fondato sul mo-
dello dello Stato sociale democratico e di diritto (art. 1, 1° comma) che
vuole garantire [z piena partecipazione dei cittadini alla vita politica, eco-
nomica, culturale e sociale (art. 9, 1° commay), si diramano i diritti e le li-
berta economiche, i principi che informano la vita economica e sociale
¢ le regole che inquadrano l'intervento dei pubblici poteri nell’ organiz-
zazione dell’economia.

Nella sezione II dedicata ai diritti ed ai doveri, posta di seguito alle
norme che ricomprendono le liberta «classiche» (artt. 15-29), la Costi-
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tuzione spagnola disciplina i diritti e le libertd economiche: mentre
I'art. 33 riconosce il diritto di proprieta, il cui contenuto pud essere li-
mitato in conformita con le leggi al fine di garantirne la funzione socia-
le, Vart. 38 tutela la libertd imprenditoriale nel quadro dell economia di
mercato riservando ai pubblici poteri il compito di garaniire e protegge-
re 1] suo esercizio e la difesa della produttivitd, in accordo con le esigenze
dell economzia generale e della pianificazione.

Alla liberta imprenditoriale, cosi come agli altri diritti economici, la
Costituzione del 1978 riserva un sistema di garanzie in parte diverso ri-
spetto alle liberta «classichex. Pur essendo entrambe le categorie di di-
ritti garantite dalla previsione di una riserva di legge, la cui disciplina
non pud intaccarne il ¢.d. contenuto essenziale, la tutela giurisdiziona-
le del principio di eguaglianza e delle liberta previste dagli artt. 15-29
comprende il ricotso costituzionale diretto (recurso de amparo) (art. 53,
1° e 2° comma), mentre le garanzie relative diritti economici possono
essere invocate dinanzi al Tribunale costituzionale solamente in sede di
ricorso {(indiretto} di costituzionalita sulle leggi e sugli atti equiparati.

Alle garanzie dei diritti economidi segue il Capo dedicato alle regole
fondamentali alle quali si ispira la politica economica e le politiche so-
ciali: Part. 40 riserva ai pubblici poteri la funzione di promuovere le con-
diziont favorevoli per il progresso sociale ed economico e per un’equa di-
stribuzione del reddito regionale e personale e precisa altresi che siffatti
obiettivi devono essere perseguiti nel quadro di una politica di stabilita
economzica e che particolare attenzione deve essere riservata ad una polr-
tica orientata alla piena occupazione. Questi principi fondamentali non si
limitano in verita a porre degli obiettivi, giacché 'art. 53, 3° comma sta-
bilisce che il riconoscimento, il rispetto e la protezione dei principi in
questione «informano la legislazione positiva, la pratica giudiziale e P'at-
tuazione dei pubblici poteti e possono essere fatti valere dinanzi alla
giurisdizione ordinaria secondo quanto disposto dalle leggi ordinarie
che li sviluppano». Cid significa che per il principio dello sviluppo eco-
nomico, come anche per i diritti sociali garantiti nel medesimo Capo II1,
I'interposizione del legislatore & «imposta» dalla Costituzione quale vei-
colo necessario per definirne il contenuto e la sostanza ®.

8 Cfr. G. Lomsarny, La nuova Costituzione di Spagna, Torino, 1979, 63, il quale sotto-
linea come per i principi sull organizzazione economica e sociale e per 1 diritti sociali pre-
visti agli artt. 39-52, la Costituzione spagnola abbiz voluto, anche alla luce dell'evoluzione
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La disciplina dei rapporti economici non si esaurisce pero¢ nelle ga-
ranzie individuali e nei principi contenuti nella parte relativa ai diritti.
All’economia la Costituzione spagnola del 1978 dedica, infatti, nella
parte dedicata all’organizzazione dei poteri costituzionali, un ulteriore
titolo (titolo VII, Economia e finanza) che contiene in particolare le re-
gole sull’iniziativa pubblica, sulla riserva allo Stato di risorse o servizi
essenziali e che disciplina la partecipazione pubblica ad imprese quan-
do lo richieda I'interesse generale (art. 130) nonché gli strumenti nor-
mativi per la pianificazione dell’attivitd economica generale al fine di
soddisfare le necessita collettive, equilibrare ed armonizzare lo svilup-
po regionale e settoriale e stimolare 'aumento del reddito e della ric-
chezza e della loro pilt equa distribuzione (art. 131)°.

1l raccordo interpretativo che ha tessuto una trama coerente tra le
diverse parti della disciplina costituzionale dell’economia ha favorite la
valorizzazione reciproca delle diverse tipologie di garanzie: da un lato,
le garanzie individuali sono state valutate all’interno di un modello eco-
nomico (economia di mercato) e di taluni parametri che attengono alle
scelte dei pubblici poteri (equa distribuzione del reddito, politica di
stabilitd economica ovvero obiettivo della piena occupazione); dall’al-
tro lato, le regole sul «sistemna», le quali definiscono i contormi del rap-
porio pubblico-privato nella gestione dell’economia, sono state intet-
pretate alla luce delle garanzie individuali.

Secondo l'interpretazione dominante, nel costituzionalizzare la li-
berta di impresa nel quadro di un’economia di mercato il legislatore
costituente ha individuato uno dei presupposti strutturali indispensa-

della dottrina e dell’esperienza costituzionale tedesca ed italiana sui diritti sociali, sottoli-
neare che quei principi e quei diritti pongono non seolo direttive per il legislazore ordina-
rio che deve svolgerli e svilupparhi, ma qualifica nei confrenti di essi fa potesta legislativa
come vera e propria auctoritatls interpositio, non solo al fine di mediarne Ueffetrivita, ma
anche sul piano della concreta determinazione dei contenuti. L'autore sottolinea inoltre
Voriginalita del modello spagnolo che a chiusura del sistema delle garanzie prevede un Ga-
rante dell'attuazione di tuted diritti, il Difensore del popolo, la cul isticuzione & riservata
dall’art. 34 ad una legge organica.

# Nel Titolo VI intitolate Economiia € finanza, la Cost. spagnola del 1978 contiene, ol-
tre alle regole sull'intervento pubblico nelle attivita produttive ed alle regole sulla pianifi-
cazione, la disciplina dei beni pubblici e le regole in materia tributaria e di bilancio: cfr. E.
Pavicr o1 Sunt PraT, F. CasseLea, M. Comea {(a cuta di), Le Costituzioni dei paesi del-
FPUnione Buropea, Padova, 1998, 709 ss.; il testo aggiornato della Costituzione si pud leg-
gere nel sito wiw. giurcost.org/ links.
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bili per la definizione di un modello sicuramente ispirato ai valori del-
la liberta e del pluralismo: I’art. 38 non esprimerebbe dunque la scelta
definitiva per una delle possibili forme di sistema economico di merca-
to, ma ha contribuito a porre le premesse per un sistema «neocapitali-
stax» 1°,

1l richiamo esplicito all’economia di mercato, immaginata come la
necessaria cornice per lo svolgimento della liberta di impresa, finiva in
verita per accendere la discussione in ordine alla tipologia ed al model-
lo «concreto» di sistema economico di mercaio che aveva realmente
ispirato il patto costituzionale del 1978. Ai giudizi sulla presunta ambi-
guitd e vaghezza di una scelta costituzionale che, pur riconoscendo la
proprietd e la liberta di impresa non esitava a dotare i pubblici poteri di
strumenti forti di intervento nell’economia, non mancarono di con-
trapporsi le interpretazioni che riconducevano piuttosto quelle scelte
all'interno dell’economiia sociale di mercato, modello in grado di conci-
liare la liberta economiche con il progresso sociale .

I riconoscimento nella Costituzione spagnola della liberta di impre-
sa nel guadro dell’economia di mercato non ha dunque evitato agli in-
terpreti le spinose problematiche relative all’«effettiva» esistenza di
una garanzia oggettiva avente ad oggetto il mantenimento delle condi-
zioni essenziali per il funzionamento di un’economia di mercato 2. Al-

Wty B, Arvares Conpz, Curso de derecho constitucional, Madrid, 1992, vol. I, 397.

Y SulPambiguita e sulla newtraliti del testo costituzionale in materia di modelli econo-
mici v. M. Garcia PeLavo, Consideraciones sobre las clausolas econdmicas de la Constitu-
cibu, in Estudios sobre la Constitucién de 1978, a cura di M. Ramirez, Zaragoza, 1979, 39
ss.; sulla costituzionalizzazione del modello dell’economia sociale di mercato, v. R. ENTRE-
N& CUESTA, E! principio de libertad de empresa, in El modelo economico en lg Constitucion
espafiola, Madrid, 1981, 131; sulle evoluzioni di questa interpretazione dell’ economia so-
ciale di mercato nell esperienza tedesca, v. retro al Cap. TIL

12 Cfr. G. Rutz-Rico Rutz, La libertd di impresa nells Costituzione economica spagnola:
con particolare riguardo al principio di libera concorrenza, in L. MEZZETTI (a cura di), Costi-
tuzione economica e libertd di concorrenza. Modelli europei a confronto, Torino, 1994, 35
ss., 42 ss. ed ivi ulteriori riferimenti alla dottrina spagnola; sottclinea da ultimo A. Huez-
GO LoRra, La ltbertad de empresa y la colabovacion preferente da las administraciones con
empresas publicas, in Revista de administracion publica, 2001, 129 ss., come nonostante il
riferimento esplicito all’economia di mercato la Costituzione economica spagnola incarni
un modello aperto, giacché avrebbe consentito alle diverse maggioranze parlamentari lo
svolgimento di politiche economiche assai differenti. Sui limiti oggettivi di quesra apertu-
ra v. pidl avanti alle pp. 169-170.
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P’interno di questa ricerca ha finito per prevalere la lettura sistematica
delle garanzie individuali contenute nel titolo I con quelle attinenti al
sistema della produzione economica e dell'intervento pubblico ™. Dal
combinato disposto degli artt. 38 e 128 & emersa cosi la logica del pa-
rallelismo tra impresa privata e iniziativa pubblica. Il quadro costitu-
zionale, pur fondandosi sul principio di liberta dell'iniziativa privata,
non ha generato un sistema autoregolantesi: il mandato che la Costitu-
zione spagnola ha dato ai pubblici poteri nell’ottica dello sviluppo eco-
nomico, della stabilita e della piena occupazione (artt. 40 ¢ 130) e gli
strumenti dell’iniziativa pubblica ovvero della pianificazione (artt. 128
e 131) presuppongono uno Stato protagonista del processo di regola-
zione dell’economia.

Da questa stessa interpretazione sistematica emerge altresi che I'in-
tervento dello Stato non pud essere concepito come un presupposto
normale e non costituisce necessariamente la regola generale: trattasi
piuttosto di una possibilita che deve essere di volta in volta verificata in
relazione alle priorita ed alle esigenze di carattere generale *. Le pre-
messe per il mantenimento di un quadro ispirato all’economia di mer-
cato sono fatte salve dall’esistenza di un sistema economico decentra-
lizzato in cui convivono una serie di operatori dotati della autonomia
necessaria per assumere decisioni economiche; le premesse dello Stato
sociale democratico e di diritto prendono forma attraverso le diverse
modalita di presenza dello Stato nella produzione econommica.

In un sistema fondato sulla convivenza tra settore pubblico e setto-
re privato, i cui confini sono frutto della decisione e della discussione
democratica, & stato possibile definire i contorni della liberta di impre-
sa. Anche in questo caso linterpretazione sistematica ha evidenziato
come i limiti delle esigenze dell’economia generale e della pianificazio-
ne ai quali soggiace la liberta di impresa ex art. 38 possono essere defi-
niti alla luce delle regole sull’intervento pubblico pianificatorio: I'art.

15 Secondo una tecnica interpretativa che & stata utilizzata dalla giurisprudenza costi-
tuzionale fin dalla prima decisione (Trib. Cost., sent. 16 novembre 1981) in cui il Tribu-
nale costituzionale ha affrontato il tema del contenuto e dei limisi della liberta di impresa,
come icorda M. Bassols Corna, Las competencias de las Comunidades Autonomas en ma-
teria economica y el devecho a la libertad de empresa, in REDC, n. 5, (1982), 149 ss,, 159.

¥ Cosi [.M. Goic MarTinEZ, Art. 38. La libertad de empresa, in Comentarios a la Con-
stitucién espaiiola de 1978, a cura di O. ALzAGA VILLAAMIL, tomo 111, Edersa, 1994, 736.
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131 nel definire le modalita e le forme della pianificazione & quindi in
grado di indicare gli strumenti concreti per la limitazione della liberta
di impresa.

La medesima lettura sistematica ha inoltre consentito alla dottrina
di precisare i confini di quei limiti e di ricavare il contenuto essenziale
della liberta di impresa. Secondo questa ricostruzione, la garanzia indi-
viduale dell’art. 38 & piena fino a quando I'iniziativa privata rimane la
regola: la sua effertivita non & posta in discussione dalla mera presenza
di restrizioni all'accesso al mercato per taluni settori, sempre che tali
restrizioni risultino perd giustificate dalla esigenza di tutelare altri va-
lori costituzionali e siano comunque proporzionate rispetto a tale
obiettivo.

Questo principio generalmente condiviso coinvolge evidentemente il
bilanciamento tra garanzie costituzionali, bilanciamento che prende for-
ma nelle scelte di politica economica operate dal legislatore. La propor-
zionalita dell'intervento pubblico regolatore o pianificatore rispetio alla
regola del mantenimento della liberta di impresa, che oltre ad esprime-
re una garanzia individuale contiene la garanzia «oggettiva» delle con-
dizioni di concorrenzialita »*, pud essere valutata in relazione ai parame-
tri economici sui quali la Costituzione fonda I'intervento pubblico.

Come abbiamo gia ricordato, la Costituzione spagnola svolge am-
pliamente il principio dello Stato sociale democratico (artt. 1 e 9) con-
ferendo un esplicito mandato ai pubblici poteri per i conseguimento
del progresso economico e sociale, per un’equa distribuzione del reddito
all'interno di una politica fondata sulla stabiliti economica (art. 40): tale
mandato trova poi conferma nell'impegno per la modernizzazione ¢ lo
sviluppo di tutti i settori economici ¢ nella previsione degli strumenti
per la pianificazione generale dell’attivita economica {artt, 130 e 131).

Lesplicita costituzionalizzazione di questi parametri di natura eco-
nomica (stabilitd, equa distribuzione del reddito, piena occupazione) nel-
le disposizioni che individuano le grandi linee dell'intervento pubblico
pud evidentemente condizionare 'operazione di bilanciamento riser-
vata al legislatore in materia di politica economica, a condizione che a
quelle grandezze si attribuisca un valore precettivo e non meramente

& Su.]la dimensione oggettiva della libertz di impresa che si esprime attraverso la tute-
la della liberta di concorrenza cosi come elaborata dalla giurisprudenza costituzionale spa-
gnola si rinvia a G. Ruiz Rico Ruiz, La lbertd, cit., 54 ss.
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programmatico. In altre parole, la discrezionalita del legislatore che da
attuazione al mandato conferito dalla Costituzione a tutti i pubblici po-
teri per lo sviluppo economico, seppure operante in un ampio raggio di
possibilith pari agli strumenti di intervento pubblico consentiti dal ti-
tolo VII, si deve costantemente misurare con i precetti costituzionali
che guidano l'intervento dei pubblici poteri. Dinanzi al rischio derivan-
te dallo svilimento del valore normativo di quei precetti costituzionali
che orientano l'intervento dello Stato nell’economia, la dottrina e la
stessa giurisprudenza costituzionale hanno riconosciuto in quelle dispo-
sizioni non solo la determinazione di obiettivi da raggiungere, ma anche
la definizione di imperativi giuridici cogenti per i pubblici poteri .

Larticolazione della Costituzione economica spagnola in principi ge-
nerali, parametri economici e regole sul sistema dell’organizzazione
economica pubblica e privata ha posto in evidenza il delicato rapporto
tra il valore normativo dei precetti costituzionali ed il margine di di-
screzionalitd che quei parametri consentono all’attuazione legislativa
ed amministrativa del diritto costituzionale dell’economia. Attraverso
I'interpretazione sistematica delle diverse componenti della Costituzio-
ne economica & stato possibile superare 'apparente contraddizione di
un sistema che garantisce la liberta di impresa in un sistema economi-
co di mercato e consente ai pubblici poteri interventi pianificatori, co-
si come & stato possibile evitare il rischio che nella logica di una generi-
ca neutraliti o apertura del modello costituzionale in materia economi-
ca si perdesse il valore normativo di una parte cospicua del testo costi-
tuzionale.

La definizione dei confini entro i quali le garanzie soggettive (pro-
prietd ed impresa) sono Iin grado di operare in un meccanismo concos-
renziale e quindi di confrontarsi con l'iniziativa pubblica e con la pia-
nificazione orientata allo sviluppo economico equilibrato ed all’equa
distribuzione della ricchezza ha valorizzato la precettivita dei parame-
tri contenuti nella Costituzione economica spagnola.

16 Cosi |.M. GoiG MARTINEZ, Art. 130. La modernizacion y desarrollo de los distinctos
sectores economicos, in Comentartos, cit., 126 ss. Le norme della Costitfuzione economica
spagnola contenenti i parametri attinenti allo sviluppo economico, alla stabiiita o piuttosto
all’aumento del reddito {artt. 40, 130, 131) sono state al centro del dibattito sul valore nor-
mativo dei cd. conceptos juridicos indeterminados di cui la Costituzione economica spa-
gnola & quantomai ricca: per una sintesi di questo dibattito v. da ultimo C.D. Crriane V-
LA, Principto de legalidad e intervencién scondmica, Barcelona, 2000, 48, nota 23 ss.
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Questo tipo di interpretazione sistematica ha indicato le linee pot-
tanti di un sistema economico la cui attuazione da parte dei pubblici
poteri, ed in particolare del potere legislativo, deve tener conto del fat-
to che la possibilita di stabilire monopoli statali non potra mai depri-
mere la sostanza ovvero la riconoscibilita delle garanzie costituzionali
della liberta di impresa, del meccanismo concorrenziale e che giammai
l'iniziativa pubblica potrebbe legittimamente produrre una trasforma-
zione del sistema economico in senso socialista democratico V7.

Attorno al valore precettivo delle disposizioni sulla Costituzione eco-
nomica ruota non solo la dimensione effettiva della discrezionalita del
legislatore, ma anche la possibilita che taluni parametti o direttive co-
stituzionali attinenti al sistema economice siano sindacabili da parte
del giudice costituzionale. Il controllo del Tribunale costituzionale
coinvolge sicuramente il guomodo dell’attuazione legislativa dei princi-
pi e delle regole contenute nella Costituzione economica: rientrano in
questo ambito le regole che impongono la riserva di legge in materia di
planificazione, ovvero dettano le procedure e le condizioni che devono
essere osservate dallo Stato che interviene direttamente o indiretta-
mente nell’economia '8, Il rispetto delle scelte politiche con le quali il
legislatore svolge ed attua i precetti costituzionali si ferma dinanzi ai ca-
si di palese violazione del contenuto essenziale dei diritti fondamenta-
li, dei principi e delle garanzic istituzionali sulle quali si fonda Peffetti-
vita della Costituzione economica®®.

7 Ctr. G. ARINO, Economia y Estado. Crisis y reforma del sector piblico, Madrid, 1993,
113, Sui limiti oggettivi della pianificazione rispetto alla garanzia dell’art. 38, v. M. Bas-
soLs Coma, Art, 131. La pianificacion de la actividad econdmica peneral, in Comentarios,
cit., 142 ss,

18 Cfr. J.F. DuQue DOMINGUEZ, Iniciativa privada y Empresa, in Constitucién y Econo-
mid. La ordenacion del sistema econontico en las Constituciones occidentales, a cura di D.
Luis SancHez AGesTa, Madrid, 1977, 51 ss., sottolinea come il controllo di costituzionalita
di una legge che limita la libert3 di iniziativa economica utilizzi un duplice controllo che &
di natura formale e di natura materiale: il controllo sul rispetto della forma legislativa fini-
sce in realtd per assorbire il controllo sulla effettiva giustificazione sostanzizle della limita-
zione, giacch? il sindacaro sul merito della scelta legislativa si scontrerebbe con il principio
democratico e rischierebbe di trasformare il Tribunal Constitucional in un organo legislati-
vo. Ricorda G. ARINO, Economia v estado, cit., 118, che & ragionevole ammettere un con-
trolle del giudice costituzionale non sul re dell'intervento pubblico, quanto sul come Lo stes-
s si realizza (rispetto della riserva di legge, organi competenti, procedure, garanzie etc.).

¥ Cosi C.D. Ciwiano VELA, Principic de legalidad, cit., 53.
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1.2. Garanzie individuali, regole e modelli economici nell’ evoluzione
del progetto di trasformazione economico-sociale immaginato dalla
Costituzione portoghese del 1976

L esperienza portoghese conferma il consolidamento di quelle co-
stanti del rapporto tra Costituzione ed economia del secondo dopo-
guerra che ci hanno guidato nella ricostruzione della Costituzione eco-
nomica spagnola. La scelta di una ampia ed articolata disciplina costi-
tuzionale dell’economia ha generato una serie di questioni interpretati-
ve legate al rapporto tra le garanzie soggettive e le regole sul sistema
economico e ha imposto la ricerca del delicato bilanciamento tra 'ef-
fettivita delle norme costituzionali dell’economia e I'affermazione del
principio democratico che si traduce nella piena discrezionalita del le-
gislatore in materia di politica economica.

Anche nella Costituzione portoghese del 1976 la disciplina dell’eco-
nomia si fonda su principi generali, garanzie individuali, parametri e
regole sui soggetti della produzione economica e sulla proprieta dei
mezzi di produzione.

L origine di questa Costituzione economica particolarmente com-
plessa ed articolata & legata al ruolo centrale dell’economia per le radi-
cali trasformazioni sociali e politiche progettate dal movimento rivolu-
zionario del 25 aprile 1974 che rompeva I’assetto costituzionale corpo-
rativo della Costituzione del 1933. Dal 25 aprile 1974 fino al momento
dell’entrata in vigore della Costituzione del 1976 il Portogallo ha avuto
un regime costituzionale transitorio in cui il Movimento delle forze ar-
mate assunse un ruolo costituente, oltre che di coordinamento e di in-
dirizzo 2°, Nel campo dei rapporti economici la rottura rispetto al pas-
sato era espressa dal Programma del suddetto Movimento che propo-
neva una nuova politica economica al servizio del popolo fondata sulla
lotta all'inflazione ed alle formazioni dei monopoli, e una politica so-
ciale mirata alla difesa degli interessi dei lavoratori e allo sviluppo del-
la qualita della vita di tutti i portoghesi?!.

20 Cosi G. DE VERGOTTINY, Le origini della seconda repubblica portoghese, 1974-1976,
Milano, 1977, 23 ss. Tn verita, negli anni che precedone I'adozione della Costituzione il te-
ma della Costrtuzione economica aveva coagulato Iinteresse di autorevole dottrina: v. la ri-
costruzione teorica della nozione in V. MOREIRA, Economia e Constituicdo, Coimbra, 1974,

21 Cfr T Paz Ferruira, Ligdes de Direito da Economia, Lisboa, 2001, 101 ss.
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Il consolidamento di questi obiettivi ideologici nella Costituzione
del 1976 & passato attraverso il compromesso raggiunto tra il Movi-
mento delle Forze armate, espressione del potere militare, ed i partiti
politici attraverso i quali si era riorganizzata la partecipazione della so-
cietd civile: in questo compromesso, che veniva formalmente recepito
dall’Assemblea costituente democraticamente eletta, ognuna delle due
parti aveva del resto posto le premesse per il raggiungimento dei pro-
pri obiettivi e delle proprie opzioni ideologiche. Anche sulla base del
programma di trasformazione sociale ed economico immaginato dal
Movimento prendeva cosi forma ’ampia e articolata disciplina del-
I'economia nata dalla convergenza di quelle forze politiche che crede-
vano nella instaurazione del socialismo 22

Attorno al principio della transizione verso il socialismo mediante la
creazione di condizioni per 'esercizio democratico del potere da parte
delle classi lavoratrici lo Stato portoghese fondato sul principio demo-
cratico (art. 2) si impegnava a socializzare i mezzi di produzione e la
ricchezza ed a favorire in particolare il benessere delle classi lavoratrici
(art. 9, lett. c).

In questo quadro I'effettivita dei diritti sociali ed economici si fon-
dava sull’appropriazione collettiva dei principali mezzi di produzione e
sulla pianificazione dello sviluppo economico {art. 50); a fronte della
garanzia del diritto di proprieta privata (art. 62) la Costituzione del
1976 dedicava un intero titolo all'organizzazione economica nel quale
si ribadiva I'obiettivo dello sviluppo dei rapporti di produzione sociali-
sti (art. 80), si sottolineava la centralita del piaro per il libero esercizio
delliniziativa economica privata (art. 85), si prevedeva la possibilita di

2 Cfr. G. DE VERGOTTING, Le origin, cit., 232 ss.: I'accordo sui principi del socialistmo
coinvolse il Partito socialista {PS), il Partito Comunista Portoghese (PCPJe il Partito po-
polare democratico (PPD); il modello di riferimento per la disciplina dei diritti e dei rap-
porti economici e sociali era offerto dalle Democrazie popolari e, in particolare, daila Re-
pubblica Democratica tedesca; sull'influenza dei modelli costituzionali europei v. J.J. Go-
MES CANOTILHO, V. MORER4, Constituigio da Repriblica portuguesa anotada, Coimbra,
1593, 17. Inx verit, negli anni che precedone I'adozione della Costituzione il tema della
Costituzione economica aveva coagulato U'interesse della dottrina: significativa & la rico-
struzione teorica di V. MoRERA, Economia e Constituicdo, cit., 69 ss, in cui I'autore rico-
struisce la nozione di Costituzione economica «formales e di Costituzione economica «im-
plicita», muovendo dail’esperienza costituzionale italiana de} 1948 e dalla ricerca della
dottrina tedesca sull’eventuale modello economico accelio nel Grundgesetz {7vi, 77 e 96).
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espropriare latifondisti e grandi proprietari senza indennizzo (art. 82) e
si affermava il principio della irreversibilitd delle nazionalizzazioni ef-
fettuate dopo il 25 aprile 1974 (art. 83)%.

La distanza da questi principi impressa dalla politica e dalla attua-
zione legislativa successiva condiziond in verita il futuro di questa Co-
stituzione economica che a taluni autori sembrava ispirarsi ai valori del
modello marxista**: le leggi fondamentali per le riforme economiche
approvate negli anni immediatamente successivi all’entrata in vigore
della Costituzione presero chiaramente le distanze da quei principi e si
conformavano piuttosto alla logica dell’economia di mercato?. Le
aperture legislative verso un’economia capitalista, sia pure condizionata
da un esteso settore pubblico, suggetivano a larga parte della dottrina
Videa che nella Costituzione economica portoghese prevaleva non gia la

premessa del socialismo, ma piuttosto il principio democratico che

conformava e condizionava la struttura socialista in via di costruzione 6,

2t 1 testo originario della Costituzione portoghese del 1976 si pud leggere in G. D
VERGOTTINL, Le origind, cit., 241 ss.; il testo agglornato si pud leggere nel sito swww. glurco-
st.org/links.

2 Come del resto sosteneva M. CAETANG, Constitugies portuguesas, Lisboa, 1978, 144
ss., la cui interpretazione & rimasta assolutamente minoritaria nella dotttina portoghese di
quegli stessi anni: sul punto v. E. Paz FERREIRA, Ligder, cit., 122, il quale esclude che il ri-
conoscimento della proprieta privata e della liberta di impresa fossero compatibili con la
supposta matrice marxista della Costituzione del 1976.

5 Cosi A. Sousa Franco, G. D’OLIVEIRA MARTINS, A Constituicdo econdmica portu-
guesa. Ensajo interpretativo, Coimbra, 1993, 142 ss.: sono infatti del 1977 la legge sulla de-
limitazione dei settori (1. n. 46/1977) che apii diversi settori all iniziativa economica priva-
ta e la legge sulla riforma agraria (1. n, 77/1977) che chiasi la posizione ghuridica delle ter-
re espropriate. P. DE Prrta £ CUNHa, A regulacio constitucional da organizacdo econdmica
¢ a adesio a C.E.E., in]. MiranDa (a cura di}, Estudos sobre a Constituigio, Lisboa, 1979,
vol. If1, 439 ss., ricorda come nel programma politico del II governo, del febbraio 1978,
fosse chiaro V'intento di costruire un quadro giuridico che collocava 'economia portoghe-
se in un sistema ad economia mista caratterizzato dalla convivenza in regime di concorren-
za tra i diversi settori della produzione economica nelle forme necessarie a favorire I'in-
gresso del Portogallo nella Comunita europea {7v7, 453); M. REBELO DA Susa, Adesdo de
Portugal & C.EE. e a Constituigio de 1976, in Estudios, cit., vob. IIT, 457 ss., sottolinea co-
me la legislazione ordinaria materialmente costituzionale impresse al sistema economico
portoghese un aspetto marcatamente capitalistico (&7, 481).

2 Cosi ], MIRANDA, A Interpretacio da Constituicio econdmica, Boletim da Faculdade de
Direito da Cosmbra, Coimbra, 1987, 6 dellestratto; In., Direfto da Economia, Lisboa, 1982-
83, 133 ss.; . MmanDa e V. PEREIRA DA S1Lva, La Constitution économigue et la transfor-
mation des entreprises nationalisees, in AANV., La justice constitutionnelle au Portugal,



174 Stabilitd economica e diritti fondamentali

Gli sviluppi della legislazione e il consolidamento di questa inter-
pretazione della Costituzione economica hanno condizionato e sostenu-
to le successive revisioni della carta del 1976.

La revisione del 1982 ridisegnava i rapporti economici, eliminando
taluni principi di valore ideologico legati alla transizione al socialismo
ed affermando il principio della coesistenza tra i diversi settori (pub-
blico, privato e cooperativo) di proprieta dei mezzi di produzione.

La riforma interveniva altresi sulla disciplina dei diritti economici
imponendo la regola dell'indennizzo per le requisizioni e le espropria-
zioni ivi incluse le espropriazioni dei latifondisti e dei grandi proprie-
tari: veniva cosl mantenuto 'obiettivo della costruzione di una demo-
crazia politica, economica, sociale e culturale depurata, nell’ambito dei
rapporti economici, dei fattori ideologici legati al «potere democratico
dei lavoratori»#7.

La trasformazione coinvolgeva quindi sia i principi sull’organizza-
zione, sia le garanzie individuali: I'inquadramento della liberta di ini-
ziativa economica all'interno dei diritti garantiti nella prima parte della
Costituzione (art. 61) trovava puntuale conferma nell’inserimento, tra i
principi sull’'organizzazione economica, della garanzia riferita 2//’ini-
ziativa e all’ organizzazione imprenditoriale nell ambito di un’economia
mista (art. 80, lett. c). Su queste basi maturava I'idea che I'iniziativa pri-
vata fosse tutelata sia nella veste di diritto fondamentale, sia come ga-
ranzia istituzionale: quella garanzia non si limitava a fondare una li-
berta «negativa» dei singoli e dei gruppi sociali nei confronti dello Sta-
to, ma rappresentava un principio oggettivo dell’organizzazione eco-

Economica, Paris, 1989, 263 ss. Su posizioni parzialmente diverse, J.]. Gomes CANOTILHO,
V. Morzra, Constituigdo da Repiblica portuguesa adnotada, 1 ed., Coimbra, 1978, 189 ss.,
il quale, pur riconoscendo il ruolo preminente del principio democratico, concepisce co-
me obbligatoria la transizione al socialisme, anche se la sua effettiva realizzazione e le mo-
dalita della medesima dipendono dalla volontd popolare. Per una sintesi delle interpreta-
zioni della Costituzione economica portoghese si veda 8. GongaLves po Caze, A delimi-
tagdo de sectores na jurisprudéncia da Commissdo e do Tribunal constitucional, in Revista da

Faculdade de diveito da Universidade de Lishoa, 1993, 239 ss., 287.

7 Cosi G. D’OLIVEIRA MARTINS, Revisdo constitucional-Econowmia e Finangas, in Estado
& Direito, 1989, 47 ss.: I'eliminazione definitiva di quelie premesse sono del resto testimo-
niate dalla soppressione del valore della transizione al socialismo negli artt. 2 e 9 Cost.; in-
siste su questo profilo, E. Paz FErReIra, A Constituicdo econdmica de 1975: «Que reste-t-il
de mon amours»?, in J. MIRANDA (a cura di), Perspectivas coustitucionais. Nos 20 anos da
Constituigio de 1976, Coimbra, 1996, vol. I, 383 ss., 399,
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nomica che il legislatore non poteva in alcun modo eliminare, compri-
mere o ridurre se non entro i limiti consentiti dalla Costituzione %,

Loperazione di deideologizzazione del testo Costituziona%e fu com-
pletato dalla successiva revisione del 1989 che, oltre ad eliminare defi-
nitivamente le espressioni pili ideologicamente connotate, trasformava
profondamente le regole sull’organizzazione dell’economia.

Le premesse di questa revisione erano ancora una volta legate alle tra-
sformazioni del tessuto legislativo che nel contesto dell’adesione del Por-
togallo alla Comunita Economica Europea avevano introdotto importan-
ti modifiche nei rapporti tra i diversi settori produttivi, attraverso una
sensibile riduzione degli ambiti in cui Viniziativa economica era vietata,
ed avevano avviato un processo di privatizzazioni parziali?’. Dopo la re-
visione del 1989 la disciplina costituzionale dell’organizzazione economi-
ca non comprendeva pit il principio di irreversibilita delle nazionalizza-
gioni: si affermava cosi la regola della riprivatizzazione dei mezzi di produ-
zione e di altri beni nazionalizzati dopo il 25 aprile 1974 le cui condizioni
e modalita sono disciplinate da una legge-quadro rinforzata *°. Laltra ra-
dicale trasformazione relativa all’organizzazione riguardava la pianifica-
zione: venendo meno P'obiettivo della costruzione di un’economia socia-
lista fondata sul piano, gli obiettivi dello sviluppo economico, dell’equa
distribuzione individuale e regionale del prodotto nazionale e del coordi-
namento della politica economica con le politiche sociali e culturali & sta-
to affidato ad una serie di pranz di sviluppo economico e sociale **.

28 Cosi J. MiRaNDA, Iniciativa econdmica, in ID. {a cura di}., N-o:. dez afios dq Confﬁj
tuigio, INCM, Lisboa, 1987, 67 ss., 75; insiste sulla dimensione mdmduale della h‘oe’rta' di
iniziativa cconomica, A.L. Sousa Franco, Note sobre o principio da liberdade econémica,
in BMJ, n. 353, aprile 1986, 11 ss.

2Cfr. E. Paz FERREIRA, Ligdes, cit., 128,

30 Cér. art. 296 Cost. Port. che individua i principi fondamentali ai quali deve attener-
si la legge quadro sulle riprivatizzazioni da approvare con la maggioranza assoluta dei de-
putati effettivamente in carica,

51 Cfr, art. 90 Cost. Port.: I piani di sviluppo economico & soci‘ale hanno come obietti-
vo di promuovere la crescita economica, lo sviluppo armonico ¢ iategrato set'tonale € re-
gionale, la giusta ripartizione individuale e regionale c_lel prod(_)tto nazmnalg it cgordma-
mento della politica economica con le politiche sociali, educative e cultural}, la difesa del
mondo rurale, il mantenimento dell’equilibrio ecologico, la difesa de]l’ar_nbxente e lg qua-
lita della vita del popolo portoghese. Partecipa all’elaborazione def piani il Conszglzo‘eco-
nomico e sociale di cui allart. 92, che sostituisce l'originario Consiglio nazionale del Piano.
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Tali novita trovavano poi ulteriore sistemazione nella modifica dei
limiti alla revisione costituzionale legati alla struttura costituzionale
dell’organizzazione economica: dopo il 1989 le leggi di revisione sono
state vincolate al rispetto del principio della coesistenza della proprieta
pubblica, privata e cooperativa dei mezzi di produzione ed al ricono-
scimento dell’esistenza di piani operanti nell’ambito di un’economzia
mista®?,

Limportanza della revisione del 1989 si coglie anche sul fronte del-
le garanzie individuali. Liniziativa economica, originariamente garanti-
ta nei limiti definiti dalla Costituzione, dalla legge e dal Piano ed in
quanto strumento del progresso collettivo (art. 85 Cost. Port. 1976), &
oggi garantita nei limiti della Costituzione della legge e dell’interesse
generale e non € piti uno strumento per il raggiungimento del progres-
50 collettivo; per quanto riguarda invece il diritto di proprietd, la revi-
sione del 1989 ha eliminato la possibilita di espropriare mezzi di pro-
duzione abbandonati senza indennizzo, confermando cosi la valenza di
principio generale dell’indennizzo medesimo >3,

Nella giurisprudenza costituzionale si & quindi affermato il princi-
pio secondo cui la libertd di iniziativa economica, lungj dal costituire
un _diritto assoluto, pud essere oggetto di conformazione da parte del
legislatore: questo ampio margine di manovra non & tuttavia illimitato
dovendo il legislatore evitare quelle restrizioni che intacchino il nuclec;
minimo di quel diritto fondamentale garantito dalla Costituzione .
Questo stesso principio € stato quindi esteso alla liberta di stipulare
contratti, che in quanto corollatio della libert3 di iniziativa economica
privata pud subire restrizioni che devono perd essere proporzionate ed

*2 Cfr. art. 288, lett. / e g), Cost. Port. che non contiene pitt neppure i limite della par-

tecipazione delle organizzazioni popolari di base all'esercizio del potere, di cui all’origina-
110 art, 290, lett. /).

3 Lattuale art. 61, 1° comma Cost. Port. non contiene pit il rifertmento all’iniziativa
protetta «enquanto strumento do progresse colectivos inserito dopo la prima revisione
del.l982; sulla necessita dell'indennizzo anche per le espropriazione dei mezzi abbando-
nati v. art. 88, 2° comma, Cost. Port. Secondo M.M. LeITio Marouzs, A Constituicio
econdmica depois da segunda revisdo constitucional, in Revista de Direito ’puélz'co 1991, 9
ss., 32, con la seconda revisione la Costituzione portoghese si sarebbe deﬁnitivar,nente ;l

]1_neata sul principt in materia economica comuni alle Costituzioni degli altri paesi aderen-
ti aila Comunita europea.

¥ Clt. Tribunal Constitucional, Ac. n. 328 del 13 aprile 1 i
VIL 963 o oon” el 13 aprile 1994, in Ac. do TC, vol. XX.
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adeguate rispetto alla salvaguardia di altri diritti o valori costituziona-
1i*. Per cid che riguarda l'interpretazione del contenuto e dei limiti ap-
ponibili alla proprieta privata i giudici costituzionali gli riconoscono
una dimensione negativa, di difesa ciog dalle ingerenze dello Stato e dei
terzi, analoga a quella generale di cui all’art. 17, sia pure nei limiti fis-
sati dalla Costituzione: sono tali sia i limiti espliciti relativi ad esempio
alle forme di proprietd dei mezzi di produzione, sia quelli immanenti
che derivano implicitamente dalle altre norme e principi costituzionali
che si trovano all’interno della Costituzione economica e finanziaria
(prelievo fiscale di cui all’art. 103) ovvero all'interno delle garanzie dei
diritti sociali (ambiente, patrimonio culturale, ecc.}>®.

La revisione del 1992 contribuiva in minima parte ad armonizzare
la Costituzione economica portoghese con il modello comunitario di
Maastricht, limitandosi ad operare modifiche puntuali relative alla po-
sizione della Banca centrale nazionale il cui ruolo & oggi legato anche
alle norme del diritto internazionale al quale il Portogallo si conforma
(art. 102) %7,

La quarta revisione giungeva a compimento nel 1997. Ad essa si de-
ve la soppressione di un fattore di rigidita nell’organizzazione dei rap-
porti economici ispirato al favor esplicito per il settore pubblico: veni-
va infatti meno il vincolo derivante dalla espressa previsione nel testo

35 Cost Tribunal Constitucional, Ac. n. 431 del 14 novembre 1991, in Ac. do TC, vol.
XX, 453 ss., 458; negli stessi termini v. Ac. n. 239 del 5 marzo 1998, in Ac. do TC, vol.
XXXIX, 427 ss.

3% Cosi Tribunal Constitucional, Ac. 1. 44 del 19 gennaio 1999, in Ac. do TC, vol.
XXXXIL, 181 ss., 186. Per un sistemazione organica della categoria dei diritti economici
v. . MiRANDA, Regime especifico dos diveitos econdmicos, sociais e culturais, in Estudios ju-
ridicas e econdmicos em homagem ao Professor Jodo Lumbrales, Coimbra Editora, 2000,
345 ss.

37 Nonostante il profondo impatto del Trattato sull’ Unione Europea sulla Costituzio-
ne economica portoghese, E. Paz Furrera, A Constituigdo, cit., 404, lamenta il carattere
«minimalista» di questa revisione e la mancanza di un dibattito aperto ed approfondito
sulla compatibilita di quel Trattato con la Costituzione. Insiste sulla trastigurazione delia
Costituzione economica portoghese legata all'ingresso nell’Europa di Maastricht, E. Paz
Ferrera, A Constituicio econdmica € a Unido econdrmica e monetdria: da construcio do so-
cialismo ao credo monetarista, in AANV., Em torno da revisdo do Tratado da Unido Euro-
pera, Coimbra, 1997, 179 ss.: dopo Maastricht il monetarismo sembra prendere il posto del
socialismo nella Costituzione economica portoghese, con il rischio che, mentre il primo
costituiva un mero postulato, il credo monetarista imposto dai parametri europei sembra
ben pil1 cogente ed effettivo (i, 202 ss.).
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costituzionale di settori vietati all'iniziativa economica privata. La defi-
nizione con legge di settori di base in cui & vietata Iattivita delle impre-
se private e degli altri organismi aventi la stessa natura costituisce oggi
non pit la regola, ma solo una facoltd per il legislatore 38,

La «possibilita» di individuare con legge settori vietati all’iniziativa
privata lasciava in verita inalterati i problemi legati alla discrezionalita
del legislatore nel circoscrivere di volta in volta i settori medesimi. In
una decisione del 1988 il Tribunale costituzionale ha in effetti tentato
di individuare i limiti ed i confini delle scelte legislative che negli anni
80 avevano consentito accesso delle imprese private in regime di con-
correnza ad alcuni settori. Pur riaffermando il principio della suprema-
zia del legislatore, il giudice costituzionale ha perd individuato un limi-
te minimo ed un limite massimo per le scelte discrezionali in materia di
settori vietati alle imprese private. Il limite massimo precluderebbe, se-
condo linterpretazione del Tribunale, scelte legislative che dilatano la
limitazione fino al punto di svilire I'esistenza stessa del settore econo-
mico privato che, a partire dalla revisione del 1982, & invece elemento
essenziale per il modello economico misto relativo alla titolarita dei
mezzi di produzione; il limite minimo dovrebbe impedire al legislatore
di introdurre limitazioni e preclusioni ai privati talmente ridotte da ri-
sultare prive di sostanza e di valore. Su queste basi il Tribunale si riser-
vava dunque la possibilita di censurare le scelte del legislatore che na-
scondevano una frode della Costituzione sia nell’ipotesi in cui introdu-
cevano incomprensibili estensioni dei settori vietati, sia nell'ipotesi in
cui ponevano divieti meramente fittizi®.

La vicenda mette a fuoco uno degli aspetti fondamentali della Co-
stituzione economzica portoghese: la ricchezza dei principi, delle regole
sull'organizzazione e dei parametri economici in essa presenti & reale
solo se ¢ nella misura in cui quei precetti siano in grado di limitare ed
indirizzare e scelte di politica economica del legislatore.

* Dopo la revisione del 1997 I'art. 86, 3° comuma prevede infatti che la legge pué defi-
nire (anziché definird) 1 settori di base preclusi all'iniziativa imprendisoriale privata: sul
puato v. E. Paz FerrEra, Ligdes, cit., 144,

# Cfr. Tribunal constitucinal, Ac. n. 186 del 1988, in Ae. do TC, vol. XIT, 19 ss., criti-
cata da S. GONCALVES DO CABO, A delimitagdo do sectores, cit., 309, che ripercotre le tap-
pe della giurisprudenza costituzionale sullinterpretazione defle restrizioni all'iniziativa
economica prodotte dalle leggi sulla delimitazione dei settori vietati alle imprese private.
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In realta, il superamento del principio socialista ovvero la fine della
irreversibilita delle nazionalizzazioni o ancora la redistribuzione dei
settori della produzione a vantaggio dell’iniziativa privata nonché il
consolidamento della liberta di impresa, sia nella veste di garanzia in-
dividuale che in quella di principio organizzativo, sono stati vissuti co-
me altrettante tappe di un passaggio obbligato verso la riconquista di
una omogeneita e coetenza tra la Costituzione formale e la Costituzione
vivente maturata attraverso le soluzioni di politica economica e P'inter-
pretazione pluralista e democratica del modello dei rapporti economi-
ci sviluppatesi gia nei primi anni di vita del patto costituzionale del
1976. Da quel passaggio dipendeva non solo 'ampliamento del con-
senso attorno al testo costituzionale, ma anche il necessario recupero
del valore normativo del testo medesimo e quindi la salvaguardia della
precettivita delle numerose disposizioni costituzionali dedicate ai dirit-
ti e all’'organizzazione dell’economia *°.

La precettivita della Costituzione economica, intesa come parte inte-
grante ed espressione diretta del modello di democrazia sociale ed eco-
nomica alla cui realizzazione si impegna lo Stato di diritto democratico
portoghese (art. 2)#, continua in realtd ad essere misurata sulla cogen-
za che quantomeno alcune delle formule economiche inserite dalle tre
revisioni costituzionali esercitano rispetto alle soluzioni legislative in
materia di politica economica.

Un numero considerevole di parametri, formule e nozioni di natura
economica sono entrati, soprattutto dopo le revisioni del 1982 e del
1989, nel testo costituzionale portoghese che dunque contiene il pro-

4 Sul rapporto tra revisioni ed ampliamento del consenso costituzicnale v. J.J. GoMES
CanoTiLio, V. Moreira, Constituicio da Repriblica, cit., 27, insiste sul rafforzamento del
valore precettivo della Costituzione prodotto dalle revisioni che hanne rappresentato al-
trettante occasioni per attualizzare e garantire la continuitd del patto costituzionale, V.
MOoRERA, Revisio e revisces: a Constituicdo ainda & a mesma? in 20 Anos da Constituigio de
1975, Coimbra, 2000, 197 ss., 201, I} valore della continuita del patto costituzionale al di
12 delle alterazioni profende subite in particolare dalla Costituzione economica trova soste-
gno nella giurisprudenza costituzionale: v. da ultimo, Tribunal Constitucional, Ac., a.
597/1999, in DR, 11 sexie, n. 44 del 22 febbraio 2000, 3604.

1 Secondo la definizione di J.J. Gomes CaNOTILHO, Direito constitucional e Teoria da
Constituigio, IV ed., Coimbra, 2000, 339: la Costituzione economica, intesa nel senso re-
strittivo di insieme delle norme costituzionali sull’ordine economico, non esprime un mo-
dello economico astratto e puto, ma & sostanzialmente caratterizzata dall’idez di democra-
zia economica e sociale.
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gresso economico {att. 7, 5° comma), la crescita economica (art. 90, 1°
comma), la riprivatizzazione (art. 296}, la politica industriale (art. 100)
nonché 'economia mista (art. 80, lett. ¢): se & chiaro che alcuni di questi
concetti attendono di essere sviluppati dal legislatore ordinario, la loro
introduzione e la loro attuale vigenza costituiscono per la dottrina e per
la giurisprudenza costituzionale un dato «normativo» inequivocabile #2.

1.3. La disciplina costituzionale in materia di rapporti economict nel-
Pesperienza italiana: garanzie individuali e principi sull iniziativa
economica privata e pubblica

In una posizione intermedia tra il silenzio serbato dal Grundgesetz
in materia economica e la presenza di formule, modelli e regole sulla
produzione economica esplicitamente formalizzati nelle piu giovani
costituzioni iberiche si colloca 'esperienza dell’Tralia repubblicana: la
Costituzione del 1948 dedica infatti un capo autonomo alle garanzie
dei diritti in materia economico-sociale ed alle regole sull'iniziativa pri-
vata e pubblica, senza perd ricorrere a modelli ovvero parametri relati-
vi al «sistema» economico.

Come & noto, il compromesso costituzionale sui diritti economico-
sociali non ha certo esentato gli interpreti dal compito di interpretare
la disciplina costituzionale dell’economia alla luce dei principi fonda-
mentali della dignita, della liberta, dell’eguaglianza, del diritto al lavo-
ro e di ricercare le linee ispiratrici del bilanciamento tra l'intervento
pubblico nell’economia e le garanzie dei diritti fondamentali della per-
sona. I1 dibattito italiano presenta profili ricostruttivi che rievocano la
ricerca della Costituzione economica sulla base dell'interpretazione si-
stematica fondata sui principi generali e sui diritti garantiti dal Grund-
gesetz e che riemergono quarant’anni dopo nelle esperienze costituzio-
nali delle democrazie spagnola e portoghese, in cui la formalizzazione
della disciplina dell’economia ha raggiunto un elevato grade di com-
plessita e di articolazione.

42 Cosi A. Sousa Franco, G, D’OLvera Martivs, A Constitnigio econdmica, cit., 148,
nota 31; per una rassegna delle nozioni di natura economica contenute nel testo costitu-
zionale portoghese, J. MAGALHAES, Diciondrio da Revisdo constitucional, Publicagoes Eu-
ropa-América, 1989, 37.
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Allinterno del modello dello Stato di diritto costituzionale le diver-
se tecniche di disciplina costituzionale dell’economia, comprendenti
talora un gran numero di formule e di parametri economici riferiti an-
che all’organizzazione (Spagna e Portogallo), o piuttosto fondate sulla
garanzia dei diritti fondamentali in materia economica {Italia) o maga-
1i caratterizzate dall’omissione di un capo autonomo dedicato ai rap-
porti economico-sociali (Germania), hanno attivato processi interpre-
tativi che presentano un denominatore comune.

Questo elemento di continuita si fonda in primo luogo sulla consa-
pevolezza del ruolo centrale dei valori di fondo ai quali si ispira il co-
stituzionalismo del secondo dopoguerra e sulla fiducia nelle virtu
espansive delle garanzie dei diritti fondamentali.

Se la componente del raccordo interpretativo dei principi costitu-
zionali (espressi o impliciti} in materia economica con i valori supremi
dell’ordinamento costituzionale rappresenta una costante connaturata
con la appropriazione dell’«economico» da parte della politica, l'ele-
mento realmente discriminante nella pluralita dei modelli di costitu-
zionalizzazione dell’economia & dato dal grado di pervasivita e di ap-
profondimento della cultura dei diritti fondamentali. Uesperienza te-
desca testimonia proprio come attraverso 'evoluzione dottrinale delle
diverse dimensioni dei diritti e la elaborazione delle stesse da parte del
giudice costituzionale si siano consolidate le premesse per il manteni-
mento della stabilitd di un sistema sociale di mercato, al di 1 della sua
mancata formalizzazione nel testo del Grundgesetz.

Alla luce di questo importante aspetto del raccordo fra economia e
Costituzione, pud essere interessante verificare il grado di percezione
dei diritti fondamentali in materia economica che ha accompagnato
'evoluzione interpretativa del quadro costituzionale italiano. Tale evo-
luzione viene ripercorsa alla luce dei risultati offerti dall'interpretazione
sistematica della Carta costituzionale, interpretazione che si intreccia a
sua volta con 'evoluzione storica delle linee dell’indirizzo politico € con
I'influenza esercitata dalle tradizioni del pensiero e della cultura econo-
mica italiana #*. L'analisi comparata estesa ai modelli costituzionali spa-

4 Sulla capacitd del quadro costituzionale in materia di rapporti economici di conte-
nere diversi medelli e tipologie di politiche econemiche e finanziarie si fonda la ricostru-
zione di P. BiLaNcC1A, Modello economico e guadro costituzionale, Torino, 1996, 27. Per una
valutazione circoscritta all'interpretazione sistemnatica delle regole e dei principi costitu-
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gnolo e portoghese ha del resto confermato I'importanza di questo me-
todo ricostruttivo, vista l'intima relazione che sussiste tra le trasforma-
zioni costituzionali, I'evoluzione dell'interpretazione e I'attuazione dei
principi della Costituzione economica da parte del legislatore.

2. Lesperienza costituzionale italiana: la codificazione e ['interpre-
tazione dei principi e delle regole sui rapporti economico-sociali
nel contesto della politica economica della ricostruzione

Come si & gia anticipato, 'introduzione nella Costituzione repubbli-
cana del Titolo III dedicato ai rapporti economici si tradusse nel rico-
noscimento dei presupposti tipici di un sistema economico garante al
tempo stesso dell’iniziativa privata e dello Stato-imprenditore. Questi
presupposti culturali assunsero la forma giuridica della garanzia della
proprietd privata, funzionalizzabile a fini sociali (art. 42 Cost), della li-
berta di iniziativa economica privata, soggetta a limitazioni, controlli e
programmi in grado di orientarla verso fini sociali (art. 41 Cost.) e del-
le condizioni per la «riserva» allo Stato di determinate tipologie di im-
prese {art. 43 Cost.) *.

L'assenza nel disegno dei Costituenti di formule organizzative gene-
rali riferibili al «sistema» economico, alle quali hanno invece fatto am-
pio ricorso le esperienze costituzionali europee degli anni '70 esamina-
te nei paragrafi precedenti, non potrebbe certo essere imputata al-
'assenza di una solida cultura di stampo liberale in grado di ripropor-
re I'alternativa «di sistema» fra economia di mercato ed economia pia-
nificata sulla quale la scuola ordoliberale tedesca aveva fondato il pro-
getto della «rinascita» del liberalismo®.

zionali in materia economica v. G. Azzaritt, Forme e soggetts, cit., 143 ss. ove Pautore po-
ne in risalto la tendenza della ricostruzione dotrrinale a collocare i principi economici nel
quadro dei principi supremi dalla quale emergerebbe 1'esistenza di un quadro costituzio-
nale ispirato alla centralitd della persona e della dignitd umana anche nell'ambito dei rap-
porti econormici.

# Per 'analisi dellinterpretazione sistematica dell’art. 41 Cost. si rinvia a L. CassETTy,
La cultura del meveato, cit., Cap. 1L

% Ricorda L. Eiia, La discipling dell’ economiia: forme dell intervento pubblico, in G.
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Alla «solidita» della scuola economica liberale si ispirarono del resto
le scelte di politica economica dei governi che gestirono, in concomi-
tanza con lo svolgimento dei lavori dell’ Assemblea costituente, 'emer-
genza della ricostruzione post-bellica %, Fu in particolare la lunga crisi
del ITI governo De Gasperi, all'inizio del 1947, a gettare le basi per I'in-
contro della cultura economica liberale con la cultura cattolica concre-
tizzatosi nelle scelte di politica economica condotte dal IV gabinetto
De Gasperi (maggio 1947}, Tale esperienza di governo sanzionava in-
tacti "uscita delle sinistre dal governo e quindi la fine definitiva della
coalizione antifascista, consacrando la centralita delle scelte di politica
economica affidate ad Einaudi*’. In questo contesto storico-politico
caratterizzato da un intervento incisivo per contenere I'inflazione e
quindi la caduta libera della lira si colloca il dibattito in Assemblea Co-
stituente sulla pianificazione-programmazione. La posta in gioco era

TEsauro, M. I ALBERTI {a cura di), Regolazione e concorrenza, Bologna, 2000, 43 ss., 46,

che dal dibattito in Assemblea costituente sull’ast. 41 emerge la conoscenza del liberista
von Hayek, proprio da parte dell’on. Arata, convinto sostenitore dell’inserimento nel ter-
zo comma di quella disposizione dei programmi e dei controlli volti ad indirizzare l'inizia-
tiva economica pubblica e privata a fini sociali. Sulta posizione di von Hayek rispetto alla
scuola degli ordoliberali di Friburgo v. al Cap. IT1, § 1.

3 Sulle ragioni storiche della solidita della scuola economica liberale, coagulata attor-
no al carisma di L. Einaudi, v. P. Baruccr, Ricostruzione, pianificazione, Mezzogiorno, Bo-
logna, 1978, 133 ss.; sui diversi filoni del pensiero liberale nella fase della ricostruzione, v.
G. GioLy, La politica economica nelle discussioni per la fiducia ai Governi (1945-1947), in
G. Mor1 (a cura di), La caltura economica nel periodo della ricostruzione, Bologna, 1980, 57
ss., 97.

# Cosi P. GINSBORG, Storia d'Italia dal dopoguerra a oggi. Societd e politica 1943-1988,
Torino, 1989, 148 ss.; a proposito della formula del IV governo De Gasperi, P. CALANDRA,
I governi della Repubblica. Vicende, formmule, regole, Bologna, 1996, 54, sottolinea come De
Gasperi volesse in qualche modo contenere i contraccolpi dell'uscita delle sinistre dal go-
verno sui lavori dell’ Assemblea Costituente rivendicando alia sua presidenza una finzione
di «cancellierato» che perd lasciava Einaudi libero di gestire la politica economica dopo
essere stato preposto al Ministero del Bilancio, appositamente costituito per hui. Secondo
V. Foa, Questo Novecento, Torino, 1996, 203, la scelta di De Gasperi di aprire alla vecchia
Italia liberale e monarchica, attraverso la promozione di Finaudi dapprima alla guida eco-
nomica del paese e, dopo le elezioni del 1948, al Quirinale, fu una scelta che in realta cer-
tificava la fine del liberalismo nella politica: il ruolo della cultura liberale sarebbe rimasto
vivo e «prezioso come laicizzazione, come critica del dogmatismo nel movimento operaio
e nel cattolicesimo politicor (77, 204). Sulle pressioni internazionali, in particolare ameri-
cane, che guidarono lesclusione dei comunisti dal governe ed il Joro isolamento all’'oppo-
sizione v. la documentata ricostruzione di C. DaNEO, La politica cconomica della ricostri-
ziome 1945-1949, Torino, 1975, 202 ss.
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evidentemente l'inserimento nel testo costituzionale di una formula
economica in grado di evocare chiaramente I'opzione per un ben defi-
nito sistema economico. Attorno alle modalita, al ruclo ed al significa-
to simbolico del piano si consumava cos alla Costituente quello «strap-
po» fra la DC e le sinistre formalizzato nel IV governo De Gasperi. Il
dibattito apertosi a seguito della presentazione dell’emendamento pre-
sentato dall’on. Montagnana (PCI), che proponeva 'intervento dello
Stato «per coordinare e dirigere I'attivita produttiva secondo un piano
che dia il massimo rendimento per la collettivith», coaguld sia 'opposi-
zione radicale della scuola liberale, che vedeva non gia nella program-
mazione, ma nei pzani imposti dall’alto 'avvio verso la servitli politica
ed economica, sia 'avversione dell’on. Taviani che sottolineava la tota-
le distanza del suo partito dalla concezione comunista del péano inteso
come volano per la pianificazione integrale dell’economia *.

La strategia di Einaudi, Ministro del Bilancio alla guida della rico-
struzione economica del paese, evidenziava obiettivi perfettamente
coerenti con la cultura liberale: tale politica puntava infatti sul rispar-
mio per fare fronte all’emergenza e sulla lotta all’inflazione in un gene-
rale atteggiamento di adesione e di interpretazione fedele dello spirito
della Costituzione *. Se la coerenza della politica economica contribui
al successo elettorale della Democrazia cristiana alle elezioni del 1948,
la risposta della struttura economica del paese non fu altrettanto posi-
tiva sul fronte dell’occupazione e dello sviluppo. Questo stato di crisi
sociale alimentava I'insoddisfazione della cultura economica della sini-

8 Per una puntuale ricostruzione del dibartito sull’emendamento Montagnana pre-
sentato il 9 maggio e messo in discussione nefla seduta del 13 maggio 1947 v. P. Barucc,
Ricostruzione, cit., 226 ss.; ricorda S. BARTOLOZZI BATIGNANTI, La programmazione, in G.
Mory, La cultura, cit., 103 ss., che le sinistre, una volta incassata la sconfitta per dare al pae-
se «una Costituzione econornica che contemplasse 'impegno del piano», tornarono a ra-
gionare su una proposta politica che prevedesse un piano che fosse in grado di soddisfare
gli interessi della popolazione, ben lonrano da quello considerato decisamente conserva-
tore che la DC aveva elaborato per la ricostruzione. P. BERETTA, La «Costituzione econo-
nica»; genesi e principt, in Il Politico, 1988, 418, insiste sul parallelismo tra le vicende
dell'approvazione delle norme sulla Costituzione economica e le scelte politiche e di polti-
ca economica {quali la liberalizzazione valutaria del 1946 e la «stabilizzazione» di Einau-
di) grazie alle quai I'Italia fu progressivamente reinserita nel «sistema occidentales

4 Cfr. L. Evaunt, Lezion? di politica sociale, con nota introduttiva di ¥. Caffé, Terino,
1964,
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stra cattolica vicina a Dossetti che si opponeva alla linea politica De
Gasperi-Einaudi”?.

Alle radici di queste divisioni vi era la stessa cultura economica cat-
tolica che negli anni 1946-47 si avvicind dapprima alla filosofia liberale
di Roépke e poi aderi alle teorie sull’occupazione di Keynes.

La diffusione in Italia del pensiero di Répke ci riporta al problema
delle diverse anime della soziale Marktwirtschaft: come abbiamo gia
evidenziato, I'impegno di Ropke nella dimostrazione della contiguita
naturale della dottrina sociale della Chiesa cattolica con I'etica liberale
si inserisce nel filone pit sensibile ai problemi dell'impatto sociale del-
Ietica capitalistica”’. I/ «evento» culturale legato alla diffusione di que-
sto filone dottrinale si inserisce perfettamente sullo sfondo del clima
politico istituzionale appena descritto, giacché la conoscenza del pen-
siero di Répke nei circoli della cultura economica cattolica italiana ap-
pariva come un «chiaro invito rivolto agli economisti cattolici a consa-
crare anche teoricamente la svolta neoliberale del IV governo De Ga-
speri» 2,

1l sostegno della cultura cattolica all’etica capitalistica elaborata dal
neoliberalismo era stato perd messo in discussione, sia pure in modo
sotterraneo, da quella parte degli economisti cattolici che si era avvici-
nata alle teorie dell’occupazione di Keynes: con la svolta del 1947, che
formalizzo la chiusura alle sinistre, la vicinanza a Keynes divenne espli-
cita e costituiva «una bandiera all’ombra della quale opporsi al liberi-
smo di Einaudi avallato dalla politica degasperianas *.

30 Cosi P. Baruccr, Ricostruzione, cit., 135 ss., M. DE Cecco, Economia e Costituzione,
in M. FIORAVANTI, S. GUERRIERI (a cura di), La Costituzione italiana, Roma, 1999, 17 ss., ri-
corda che tra il settembre 1947 e Paprile det 1948 Ia politica di Einaudi, ispirata al liberi-
smo fu smentita per due volte giacche la crisi creditizia e valutaria impose il controllo
quantitativo del credito e misure dirigistiche, quali 'aumento della dotazione dell'IRI < la
creazione del Fondo speciale per I'industria meccanica, ovverosia due manovte che ap-
partenevano alla cultura dell’economia regolata che Einaudi dichiarava da cinguant’anni
di odiare (z2, 31). -

31 Nell'ottobre del 1947 compare sulla rivista cattolica Vita e pensiero il saggio «Libe-
ralismo e cristianesimo», in cui Répke dimostrava 'inefficienza e 1a pericolositi dello sta-
talismo economico comunista. Sulla collocazione di Répke nell’ambito della cultura tede-
sca della soziale Marktwirtschaft, v. ansplius al Cap. 1L

32 Cosi P. Rocat, Il mondo cattolico e i «grandi tewmix» della politica economica, in G.
Mori (a cura di), Lz cuftura economica, cit., 547 ss., 582,

3 Cosi P. Rocal, If mondo, cit., 577. Si collecanc in questo quadro le discussioni sul
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La vicinanza dei cattolici alla teoria keynesiana dell’occupazione
ben si coniugava del resto con i problemi economici reali che il paese si
trovava ad affrontare, problemi che non erano stati risolti dalla politica
antinflazionistica condotta dai liberali. In questa difficile congiuntura
economica e sociale, che esigeva programmi per lo sviluppo dell’occu-
pazione e per una reale ripresa economica, il successo elettorale demo-
cristiano dell’aprile 1948 sanzionava il progressivo indebolimento del-
la politica liberale e quindi la riorganizzazione della sinistra democri-
stiana, da sempre critica verso la politica einaudiana della ricostruzione
e convinta sostenitrice della centralitd dei valori del lavoro e dell’'occu-
pazione i quali contribuirono ad allontanare definitivamente la dottri-
na sociale della Chiesa dall’etica liberale del capitalismo >,

Chiusa la fase della ricostruzione (1945-47) I'impulso della sinistra
dossettiana, da sempre decisa sostenitrice dell’intervento pubblico e
del controllo statale in economia, imprimeva una sorta di accelerazione
verso la programmazione da parte della DC di una strategia autonoma
che poneva al centro del dibattito il sistema ad economzia mista e la ri-
cerca di forme di pianificazione compatibili con la dignita e la liberta
delia persona®,

Una volta chiusa la parentesi liberale della ricostruzione, le soluzio-
ni di politica economica si intrecciarono con il dibattito sull’interpreta-

problema dell’arretratezza del meridione: P. Baruccl, Ricostruzione, cit., 328, ricorda i
dubbi evidenziati dall’economista cattolico Saraceno, in occasione dell’istituzione nel
1950 della Cassa per il Mezzogiomo, in ordine alla corretta interpretazione della formula
dell’econamia mista, visto che la realizzazione di un’industria essenzialmente pubblica al
Sud avrebbe prodotto inevitabilmente uno squilibrio nel sistema economico italiano ca-
ratterizzato al Settentrione dalla prevalenza dell’iniziativa economica privata. L'idea di un
ruolo «fortes dello Stato neli’economia che larga parte della cultura economica cattolica
aveva assorbito spiega anche le ragioni, da ultimo richiamate da L. ANTONING, If regionali-
smo differenziato, Milano, 2000, 83, nota 35, della debolezza con cui i cattolici sostennero,
anche in seno all’ Assemblea Costituente, il ruolo della sussidiarieta a favore dell'iniziativa
sociale nei rapporti economici, lasciando in definitiva ai soli sindacari un ruolo di assoluto
rilievo.

> In ambito politico le eritiche di Dossetti alla politica degasperiana {in Antologia I,
36) invocavano persino il rinnegamento della sostanza storica della nuova democrazia ita-
liana; sul fronte della cultura economica furonc Vito, Majerotto e Saraceno i piti convinti
sostenitori dell’abbandono della etica neoliberale di Ropke. Per ulteriosi riferimenti alla
letteratura economica vicina alla sinistza cattolica si rinvia a P. Roaal, I mondo cattolico,
cit., 382 ss.

23 Cfr. P. Baruccl, Ricostruzione, cit., 236.
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zione e sull’attuazione dei principi economici contenuti nella Costitu-
zione repubblicana: la ricerca da parte dei giuristi cattolici di un ordi-
ne economico fondato su tipologie di strumenti pianificatori rispettosi
del valore centrale del personalismo orientd il progetto di politica eco-
nomica della Democrazia cristiana e delle coalizioni di governo del do-
po De Gasperi-Einaudi.

3. Lattuazione della Costituzione e 'approccio della dottrina ita-
liana al tema della Costituzione economica: la sistemazione del-
le regole costituzionali sull’ economia alla luce dei principi supre-
i e gli equilibri istituzionalt nelle scelte di politica economica

L'ostilita di una parte della cultura cattolica verso I'etica individua-
listica liberale finiva cosi per prendere una sua forma ben definita a ma-
no a mano che, tramontata ’etd degasperiana, il confronto politico si
spostava, gia sul finire degli anni *50, verso le formule del centrismo al-
largato a sinistra che prescindesse dall’appoggio dei liberali *.

Gli anni del «miracolo economico» sono anche quelli in cui prende
consistenza il problema della effettivita e quindi dell’attuazione della
Costituzione: tale chiara consapevolezza della dottrina e delle stesse
istituzioni coinvolse anche I'interpretazione del titolo sui rapporti eco-
nomico-sociali. Lesplicita previsione di regole sull’injziativa economi-
ca privata e pubblica contenute nell’art. 41 Cost. forniva a Spagnuolo
Vigorita 'occasione per sperimentare 'interpretazione sistematica di
quella disposizione: le regole contenute nel titolo Il non apparivano
infatti sufficient a chiarire le scelte costituzionali di sistema in grado di
condizionare le scelte concrete di politica economica®. Lanalisi si spo-
stava cosi sulla forma di Stato e sui principi suprems: a Costituzione eco-
nomica effettivamente voluta dai Costituenti nelle forme dello «statu-
to» dell'iniziativa economica privata e pubblica espresso dall’art. 41 ve-

*¢ Ricorda P. CALANDRA, I governi, cit., 143, che alla vigilia delle clezioni del 1958 Fan-
fani pensava ad «un centrismo allargato a sinistra che prescindesse dai liberali, di cui at-
taccava l'ideologia individualistas.

7 Cir. V. SPAGNUOLO VIGORITA, L'iniziativa economica privata nel diritto pubblico, Na-
poli, 1959, 49.
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niva inserita nella Costituzione economica implicita, che era poi quella
desumibile dal riconoscimento dei diritti sociali {«]’omogenea impron-
ca sociales della Costituzione economica), dal principio democratico
connesso al principio giuslavoristico (artt. 1 e 4), dal valore della per-
sona (art. 2), dal principio di eguaglianza (art. 3). Lo «statuto» costitu-
sionale dell'iniziativa economica privata e pubblica veniva dunque col-
locato allinterno di un sistema interpretativo non dissimile da quello
utilizzato gia agli inizi degli anni 50 dalla dottrina tedesca che, nel ten-
tativo di ricercare i connotati della Costituzione economica implicita-
mente accolta dal Grundgesetz, aveva utilizzato la clausola dello Stato
sociale di diritto {(art. 20), il diritto al libero sviluppo della personalita
come clausola aperta (art. 2, 1° comma), il riconoscimento della liberta
di scelta del lavoro e della professione (art. 12} nonché la garanzia del-
la proprieta privata (art. 14) .

Linterpretazione sistematica conduceva Spagnuolo Vigorita a defi-
nire il sistema economico costituzionale come un sistema che esclude
Pastensionismo, opta per schemi di politica e sociale attiva, supera il
modello individualistico e nella prevalenza accordata agli interessi ge-
nerali ripone una particolare attenzione alle categorie sociali pit svan-
taggiate (lavoratori, piccoli proprietari, piccoli imprenditori, artigiani,

cooperatori) .

% J passaggi essenziali del dibattito nella Germania degli anni 50 erano del resto ben
noti a V. SEAGNUOLO VIGORITA, L'iniziativa economica, cit., 53, ove I'autore inguadra
Pesperienza tedesca fra quelle che hanno dato vita ad una definizione «implicita» di Co-
tiuzione economica in cui dai principi supremi era stata dedotta la posizione dello Stato
nei rapporti economici. Sull’evoluzione del dibattito in Germania v. supra al Cap. IL Nel-
la dottrina pit recente, A. MOSCARINI, Sussidrarietd e libertd economriche, m F. MODUGNO
(a cura di}, Trasformazioni della funzione legislativa. 1. «Vincoli alla funzione legislativas,
Milano, 1999, 259, ribadisce il legame tra Costituzione econowtica e forma di Stato: le reci-
proche implicazioni tra liberta economiche e forma di Stato, viste alla luce del principio di
sussidiarieta, legittimerebbero intervento dello Stato quale sussidiario rispetto al-
Piniziativa dei privati ¢ quindi in grado di sopperire alle crisi del mercato.

59 Cosi V. SPAGNUOLO VIGORITA, L'iniziativa economica, cit., 64; Ip., Econowsia (Inter-
vento della pubblica amministrazione nell"), in Novissimo Digesto italiano, Torino, 1975,
vol, VI, 365; la tecnica interpretativa di questo autore rappresenta in veritd una costante
del dibattito italiano sull’art. 41 Cost., i cui principi soro stati interpretati alla luce di no-
sioni desunte dall’act. 2 (diritto fondamentale), dal principio di eguaglianza sostanziale
(interventismo statale nell'economia) e dalla garanzia del diritto al lavoro {iniziativa priva-
ta ed occupazione): per un’esame approfondito di tali filoni interpretasivi si rinvia a L.
CASSETTY, La cultura del mercaro, cit., 119 ss,
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Linterpretazione delle garanzie formalizzate nel titolo III della Co-
stituzione repubblicana alla luce dei principi supremi si riannodava del
resto con i presupposti culturali e politici che accompagnarono la di-
scussione e I'approvazione in Assemblea costituente di quelle disposi-
zioni: le radici dell’art. 41 Cost. venivano ricercate nell'ispirazione
complessiva di intonazione personalistico-solidaristica dei principi fon-
damentali della Carta costituzionale 0. La centralith del valore della
persona aveva infatti condizionato non solo il ripudio della «pianifica-
zione», ma connotava la riflessione def giuristi cattolici che intorno al-
la metd degli anni 50 immaginavano il modello «ideale» di program-
mazione in grado di riflettere la centralita della dignita della persona, il
ruolo sociale dellimpresa ¢ il valore del lavoro per I'etica cattolica del
capitalismo L.

Lequilibrio fra le scelte di sistema in grado di esaltare i principi sud-
detti e di combinarli con le regole dello Stato di diritto veniva cosi
identificato in un ordine economico fondato sul pluralismo, libera-
mente concordato fra i soggetti (pubblici e privati) dell’azione econo-
mica: era parte integrante di questo patto I'assunzione da parte dello
Stato del ruolo di coordinamento e di mediazione propulsiva delle for-
ze economiche nella forma del piano economico indicativo o orientats-
po. Attraverso questo strumento si ipotizzava una forma di coordina-
mento a fini sociali concordata con il titolare dell'iniziativa economica
privata e quindi coerente con un ordinamento socio-economico tispet-
toso dell’autonomia della persona 2. La riflessione sul pluralismo eco-

$ Cosi P. BERETTA, La «Costituzione economicar, cit., 402; insiste sulla prevalenza del-
Ja dignita collegata 2l lavoro, risperto alliniziativa economica individuale legata all impre-
sa nell'impianto della Costituzione economica italiana, A. QUADRIO CURZIO, 1l «peceato ori-
ginale» della Costituzione, in I'. GENTILE, P.G. GRrasso (a cura di), Costituzione criticata,
Napoli, 1999, 449 ss.

61 Cfr. Arti del VI convegno nazionale dell’ Unione dei Giuristi cattolici Italiani sul te-
ma Lz pianificazione economica e i diritii della persona wmana, Quad. di lustitia, 0. 6, Ro-
ma, BEd. Studium, 1954; sul ruclo sociale dell'impresa v. L. MENGONI, Forme gruridiche
dell economia contewporanea in Italia, in lustitia, 1962, 19 ss.: Uinserimento dell'impresa
nella «Costituzione economica», che I'autore definisce come «la determinazione ghuridica
di un ordine conforme a certi principi direttivi fissati nella Costituzione dello stato» (iv7,
33) non equivale tuttavia a funzionalizzazione della medesima, ma implica piuttosto ia
considerazione nella gestione della medesima delle esigenze connesse con I'interesse della
collettivita in cui opera, al fine di armonizzare i due interessi.

& Cfy, L. MenGont, Forme ginridiche, cit., 38.
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nomico fondato sul riconoscimento dell'iniziativa privata e sull’ammi-
sibilita di programmi e controlli da parte dei pubblici poteri condizio-
nava l'analisi delle forme e delle garanzie attraverso le quali poteva
svolgersi I’attivita imprenditoriale dello Stato ®. L'impatto dell’assun-
zione di attivita imprenditoriali da parte dello Stato veniva in definitiva
confrontata con la logica individualistica e competitiva connessa con la
liberta di iniziativa economica privata ®. La contrapposizione fra siste-
ma economico pubblico e sistema economico privato appariva cosi su-
perata, giacché sotto il profilo dell’efficienza la vera alternativa era
quella tra imprese a gestione privatistica ed imprese operanti in regime
pubblicistico. La gestione privatistica dell'impresa poteva cioé coinvol-
gere sia I'impresa di proprieti dei privati, sia 'impresa controllata, di-
rettamente o indirettamente, dallo Stato: in termini di risultato econo-
mico e d_i efficienza emergeva quindi ]a centralita dei modelli di regola-
zione privatistica.

Questa analisi del sistema economico misto mirava a spostare 'at-
tenzione sul regime giuridico adottato per l'utilizzazione dei mezzi di
produzione: non gia la propriet3, ma la scelta politica degli strumenti
giuridici per I'organizzazione dei mezzi di produzione si dimostrava in
grado di condizionare la cultura e la stessa civilta di una collettivita ©°.
La presenza dello Stato imprenditore, organizzata gia nel 1956 attorno
al modello delle partecipazioni statali, veniva percepita come una delle
forme di intervento pubblico nell’economia in grado di convivere con
le esigenze e le strutture di una societa capitalistica, in nome della so-
stanziale paritd tra impresa pubblica ed impresa privata posta dall’art.
41, 3° comma, ai sensi del quale sia I'iniziativa economica privata che
quella pubblica possono essere indirizzate e coordinamente a fini so-
ciali. Tl limite qualitativo esterno posto all’iniziativa economica pubbli-

& Cfr. V. BACHELET, Struttura e garanzie dell attiviti imprenditoriale dello Stato, in
Seritei in memoria di A. Ginffré, Milano, 1967, vol. 111, 29 ss., in cui I'autore affronta i te-
mi centrali della gestione e della responsabilita politica del sistema delle partecipaziond sta-
tali, organizzate in Ministero con lz 1. 22 dicembre 1956, n. 1589, alla luce dei principi e
delle regole dello Stato di diritto, in cui il modello dominante era quello di une stato re-
golatore della realtd sociale, e non di uno Stato operatore sociale di questa realta (707, 33).

&4 Cfr_ l’maﬁsi di G. Guarmo, Pubblico e privato nella organizzazione ¢ nells disciplina
delle imprese, in Scritti degli allievi offerti ad Alfonso Tesauro nel guaraniesimo anno
dellinsegnamento, Milano, 1968, I, 1 ss.

% Cosi G. GUARINO, op. #it. cit., 87.
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ca veniva identificato nell’art. 43 Cost. che in effetti circoscrive e defi-
nisce le ipotesi in cui & ammessa la sostituzione autoritativa dei pubbli-
ci operatori all'impresa-privata ®.

Sulle virta espansive della gestione pubblicistica dell'impresa priva-
ta non si registravano perd identita di ricostruzioni: mentre infatti I'in-
troduzione di programmi e di controlli da parte di una legge veniva da
autorevole dottrina costituzionalistica concepita come una «possibi-
lith», la lettura sistematica dell’art. 41, 3° comma con il principio di
eguaglianza sostanziale conduceva la gran parte dei commentatori ad
identificare nella programmazione riservata ad una legge statale il fon-
damento costituzionale per una regolazione cogente ovvero dirigistica
dell'iniziativa economica privata .

La riflessione sugli strumenti di direzione pubblica dell’iniziativa
economica privata acquisiva nell’esperienza italiana la stessa centralita
delle ricostruzioni elaborate dalla dottrina tedesca degli anni 60 relati-
ve alle forme di intervento pubblico compatibili con le condizioni og-
gettive in grado di garantire la centralita del sistema economico di mer-
cato: questa prospettiva si era del resto ben radicata in quella esperien-
za grazie alla combinazione tra Ueffettivita della politica economica
ispirata ai canoni della soziale Marktwirtschaft e 'elaborazione giuri-
sprudenziale, mediata dalle interpretazioni dei diritti fondamentali, det
presupposti per il mantenimento di una economia di mercato (garanzia
della liberta di impresa, della liberta di contratto e della liberta di con-
correnza).

In Ttalia, Pinterpretazione della Costituzione economica allargata ai
principi supremi ed al valore della democrazia parlamentare elaborava
in verita gli spunti suggeriti dall’evoluzione delle scelte di politica eco-
nomica e tendeva quindi a «razionalizzare» il favor istituzionale per la
programmazione e per la riorganizzazione, all'interno di quel modello,
del sistema delle partecipazioni statali.

6 Secondo Ia lettura del raccordo fra l'art. 41 e Part. 43 Cost. proposta da F. GaLGa-
NO, La societd per azioni in mano pubblica, in Pol, dir., 1972, 693.

6 §yl valore non cogente dei programmi per I'impresa privata, v. M. MazziorTs, If di-
sitto al lavoro, Milano, 1956, 159-60; Ip., Iniziativa economica privata, proprietd privata ¢
diritto al lavoro, in Giur. cost., 1958, 1211; fra i sostenitori della obbligatorieta dei fini im-
posti dallo stato all'impresa privata v. V. SpacGNUOLO VIGORITA, L' fniziativa, cit., 263 U,
POTOTSCHNIG, I pubblici servizi, Padova, 1964, 88, ed ivi ulteriori riferimenti dostrinali
(nota 32).
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3.1. Centralita parlamentare e Costituzione economica «ad economia
PISEA»

Con l'affermazione della formula del centro-sinistra negli anni ’60 la
riflessione sul sistema economico ruotava attorno al tema della centra-
litd parlamentare che, applicata alla sfera dei rapporti economici, si tra-
duceva nella esperienza della programmazione.

In verita in quel decennio la politica economica fondata sulla pro-
grammazione non riusci a consolidare un vero centro di coordinamen-
to e di responsabilita in grado di garantire Vefficacia degli indirizzi di
politica economica che rimasero in larga parte nelle mani dei singoli
ministeri ®. Tale risultato riguardava anche il rapporto tra la politica
della programmazione ed il sistema delle partecipazioni statali: il tenta-
tivo di razionalizzare il sistema degli enti di gestione finiva per scon-
trarsi con un effettivo indebolimento del Comitato interministeriale
per la programmazione economica rispetto al Ministro per le parteci-
pazioni statali il quale vedeva infatti rafforzato il suo potere di indiriz-
zo-controllo sugli enti di gestione .

Con il fallimento delle leggi di programmazione e dei centri istituzio-
nali ad essa preposti prendeva dunque forma la concentrazione del po-
tere politico sulla gestione del sistema delle partecipazioni statali e si al-
lontanava definitivamente la possibilita di garantire una gestione ispira-
ta ai principi di economicit imposti dalla legge del 1956 e costantemen-
te invocati dagli osservatori del sistema italiano ad economiz mista .

% Ricorda S. MERUINI, Strutiura del Governo e intervento pubblico nell’ economia, Fi-
renze, 1979, 244 ss., che la nascita nel 1963 del primo governo del centro-sinistra, presie-
duto da Alde Moro nel quale i principali dicasteri economici erano ricoperti dal socialista
A. Giolitti (Bilancio) e dal democristiano E. Colombo (Tesoro), avrebbe dovuto segnare il
momento decisive per ridisegnare attraverso la programmazione U'intero sistema dell’in-
tervento pubblico nell'economia: in veriti mancava del tutto la consapevolezza dello stret-
to rapporto che legava I'efficienza della programmazione con la radicale riforma delle isti-
tuzioni ed in particolare della pubblica amministrazione. Secondo questa interpretazione,
fa programmazione nasceva dunque con questa grave miopia di fendo che non tardd a ma-
nifestarsi allorche si procedette alla sua attuazione mediante il PIIMO Programma econo-
mico quinquennale approvato con la l. n. 685/1967 e I'approvazione della legge n. 48 del-
lo stesso anno che introduceva nella stratrura del governo dell’economiza il Comirato In-
terministeriale per la Programmazione Fconomica.

8 Cosl 8. MERLINI, Strustura, cit., 266,

78 Vedi in proposito gli interventi di F. GaLcano, La riforma dellfmpresa, cit., 149 ss.,
173, e le riflessioni di G. AMATO, If ruolo dell esecutivo nel governo delle partecipaziont sta-
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Mentre in Germania la cultura della soziale Marktwirtschaft conlti.-
nuava a rappresentare il quadro entro il quale si svﬂuppavax?o le poh‘tl-
che di sostegno e di intervento nell’economia da parte dei governi a
guida socialdemocratica, con I'obiettivo di mantenere le conchzu?n_l ed
i presupposti dell equilibrio economico generale elevato con la‘re\nsmne
del 1967 a principio supremo dell’azione federale e statale in campo
economico e finanziario, I'esperienza italiana si sviluppava artorno a'H_a
sistemazione teorica dei principi costituzionali in un contesto di politi-
ca economica ispirata alla logica della programmazione. o

La stagione della programmazione si consolidava sullo sfondo di ri-
costruzioni dottrinali che tendevano a razionalizzare quelle scelte alla
huce di un modello costituzionale costruito attorno all’ economia mista,
formula alla quale si affidavano le sorti di quella trasforma,zione neg
campo economico, oltre che politico e sociale, promessa dall'art. 3,2
comma, Cost. 7%, Tali ricostruzioni confermavano l'esistenza di una S0L-
ta di «consuetudine» interpretativa fondata sulla ricerca, all’interr_:o dei
principi supremi del patto costituzionale, deﬂe'linee guida per intex-
pretare le regole poste nel Titolo I, ¢, in particolare, pei 3° comma
dell’art. 41, che nel riservare ad una legge 'adozione dei programmi e
dei controlli sembrava ergersi a garanzia del ruolo centrale del Pgrla-
mento nella definizione degli obiettivi di politica economica. Sl_Jl piano
dell’ effettivita delle scelte di politica economica I'unita delle _leggl di pro-
grammazione nel nome del principio costituzionale a_dx_alla piena parteci-
pazione alla organizzazione economica, oltre che politica e soc1alf, resto
in verita un puro obiettivo: in questo clima maturava del resto ll_dea d1
una Costituzione economica assolutamente frammentaria nella cui storia
si sarebbero definitivamente diluiti i gia deboli elementi di uniflcazllor}e

della Costituzione economica proposti dal Parlamento con la legge di pia-
10 o con singole leggi aventi un «contenuto di programma» 2, _

In questo contesto storico, economico e culturale i comprenclle' e si
spiega la tendenza, emergente contemporaneamente in sede lpol%uca e
dottrinale, a ricostruire I'unita attorno ad un parametro costituzionale

. , , . )
tals, 135 ss., 141, contenuti nel volume intitolato I/ governo democratico deil’ economia, Ba
i, 1976.

7t A PREDIERL, Pianificazione e Costituzione, cit., 35 ss.

72 Cosl S, MzrLINI, Intervento, cit., 240.
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in grado di vincolare le scelte di politica economica: tali istanze diven-
tarono negli anni "80 parte essenziale di alcuni progetti di riforma or-
ganica della forma di governo.

3.2. La erisi dello Stato sociale, le responsabilita dell esecutivo-ammi-
nistrazione e la ricerca di formule e di parametri economici da co-
stituzionalizzare

La ricerca di una formula economica da introdurre nel testo costi-
tuzionale al fine di indirizzare le scelte del legislatore divenne, in con-
comitanza con la chiusura della stagione della centralita parlamentare,
parte integrante di un progetto di riforma che coinvolgeva la forma di
governo e si inseriva in un pit ampio contesto culturale in cui era ormai
giunta a maturazione la consapevolezza della «crisi fiscale» dello Stato
legata alla ridotta capacita di investimento e di spesa sociale delle mo-
derne democrazie pluralistiche .

In questo clima culturale si devono interpretare i primi progetti or-
ganici di riforma dell’organizzazione costituzionale del governo e della
burocrazia che coinvolgevano non solo la formazione e la struttura del
governo, ma anche il problema della gestione equilibrata ed efficiente
det rapporti economici da parte di un esecutivo sufficientemente stabi-
le da perseguire obiettivi economici di lungo periodo.

Nel quadro della riforma della struttura dell’esecutivo proposta dal
Gruppo di Milano, la proposta di Bognetti coinvolgeva la ridefinizione
delle regole costituzionali sull’iniziativa economica privata: la nuova
formulazione dell’art. 41 Cost. avrebbe dovuto contenere i presupposti
istituzionali di un’economia sociale di mercato e quindi la garanzia del-
la proprieta privata, dell’autonomia contrattuale, della liberta di scelta
del lavoro e della professione e della liberta di concorrenza ™,

7 Esprimono in maniera assolutamente emblematica questa consapevolezza i saggi
raccolti nel volume I limiti della democrazia, a cura di A, BaLDassarre, Roma-Bari, 1985
in particolare, nel contributo di M. BALDASSARRY, Per un Welfare State fondato sulla sele-
zione degli obiettivi e il controllo dell’efficienza, ivi, 176 ss. sono evidenziati i limiti della
strategia economica sottostante al modello occidentale di Welfare, strategia fondata sulla
burocratizzazione dell’amministrazione di gran parte dei settori dell’ organizzazione socia-
le, politica ed economica, aggravata in Italia dalla presenza del sistema delle partecipazio-
ni statali {707, 181).

" Cir. G. BognetT, 1 modello economico defla democrazia sociale, in AANV., Verso
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1l richiamo all’esperienza costituzionale tedesca del gesamtwirt-
schaftliches Gleichgewicht emergeva con chiarezza nella proposta di
formalizzare I'impegno della Repubblica nel raggiungimento del-
Pobiettivo dello sviluppo equilibrato dell’economia nazionale. Rispetto
al modello tedesco Bognetti immaginava, perd, l'inserimento nel testo
costituzionale anche dei parametri macroeconomici in grado di garan-
tire il mantenimento di quel principio: le grandezze introdotte in Ger-
mania dalla Legge ordinaria sulla stabilitd (Stabilititsgesetz del 1967)
avrebbero dovuto essere espressamente richiamate nel riformato Tito-
lo T della Costituzione repubblicana. In tal modo, i parametri della
stabilita dei prezzi, dell’equilibrio finanziario ¢ dello sviluppo econo-
mico nel quadro di un’economia di mercato si sarebbero tradotti in al-
trettanti vincoli costituzionali per le leggi e le misure finanziarie adot-
tate dal Parlamento .

Limportanza riservata nella proposta di Bognetti alla costituziona-
lizzazione dei parametri in grado di assicurare il mantenimento costan-
te della stabilita rappresentava l'esigenza avvertita dall’autore di supe-
rare definitivamente Pelasticita con la quale il sistema politico aveva in-
terpretato la formula dell’econonzia mista, mvocata a sostegno di politi-
che del lavoro, della sicurezza sociale, della moneta e del bilancio ispi-
rate ad una concezione «assistenziale» dell’intervento pubblico a fini
sociali.

La democrazia fondata sull’ economia soczale di mercato immaginata
da Bognetti si fondava piuttosto sul perseguimento di finalita sociali
nel rispetto rigoroso di talune regole procedurali fondamentali. '

I garante del rispetto di tali regole doveva essere la Corte costitu-
zionale: 1 provvedimenti legislativi in materia creditizia, finanziaria, oc-
cupazionale sospettati di incrinare o ostacolare il perseguimento del-
I'obiettivo costituzionale dell’equilibrio economico generale erano in-
fatti soggetti al sindacato da parte di un’apposita Sezione economica

della Corte.

una niova Costituzione, Milano, 1983, vol. I, 186; Ip., Costituzione economica e Corte co-
stituzionale, Milano, 1983, 177 ss. T tema della riforma del Titolo I della Costituzione &
stato dallautore riproposto all'inizio degli anni "90 nel volume a Costituzione economica
italiana. Interpretazione e proposta di riforma, Milano, 1593, 11 ss.

5 Cosi G. BoaNETTL, Costituzione economica e Corte costituzionale, cit., 178, nota 6.
Sul modello tedesco v. retro, Cap. II, Sez. IL.
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Come abbiamo gia anticipato, I'idea di riorganizzare le regole costi-
tuzionali in materia economica alla luce del parametro dell’equilibrio
economico generale si inseriva in un progetto di riforma dei poteri del-
Iesecutivo: in questo contesto il primo destinatario del vincolo costitu-
zionale della stabilita era in realta un Primo ministro eletto direttamen-
te dal popolo in grado di far valere nella dialettica con il Parlamento
una linea di politica economica coerente con i principi costituzionali di
una democrazia sociale. In questo contesto il controllo della Corte sul-
la legislazione economica e finanziaria si poneva come necessariamen-
te residuale, giacché solo un sindacato di questo tipo poteva scongiura-
re il rischio di una destabilizzante conflittualita tra Ja Corte ed il Go-
verno ’°,

All'inizio degli anni "90 il problema istituzionale della responsabiliz-
zazione della politica economica concertata da governo e parlamento &
divenuto una realtd con la quale i governi della XII legislatura si sono
dovuti confrontare al momento di dare forma ed esecuzione ai vincoli
imposti dall'integrazione nell'Unione economica e monetaria di Maa-
stricht 77,

I vincoli relativi al divieto di deficit eccessivi e gli equilibri imposti fra
debito pubblico e prodotto interno lordo si fondavano, come & noto, su
un principio generale che vincolava non solo gli organi della Comunit3,
ma anche gli Stati membri, al perseguimento di politiche economiche
coerenti con «un’economia di mercato aperta ed in libera concorren-
za» %, Dinanzi alla cogenza di quel vincolo si diffondeva nella riflessione
dottrinale la consapevolezza di una Costituzione econonica ormai defini-
tivamente allargata ail principi-obiettivi dell Unione monetaria.

76 Cost G. BOGNETT, op. #it. cit., 183: la consapevolezza dei limiti del controllo giuri-
sdizionale sul rispetto del parametro costituzionale della stabilita economica sembra in ve-
ritd coerente con le difficoltd riscontrate dalla dottrina tedesca nell'immaginare un con-
trollo sui singoli provvedimenti legislativi alla luce del principio dell'eguilibrio economico
generale: sul tema v, Cap. II, Sez. IL, § 11.1.

7" Per un'analisi delle prospettive di riforme costituzionali legate alla gestione dell’eco-
nomia ¢ della finanza pubblica necessarie a far fronte aghi impegni comunitari si veda F.
BassaNINL, Verso la «grande» revisione costituzionale: riforme istituzionali e governo del-
Peconomia, in Pol. dir., 1992, 591 ss.

™ Sull'impatto dell'art. 3A (oggi, art. 4 Trastato CE) nella «costituzione economica co-
munitaria» e sulla riffessione della dotzrina costituzionale intorno ai temi del mercato e
della concorrenza si rinvia a L. CaSSETTI, La caleura, cit., 198 ss.
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Sulla base di questa constatazione riprendeva vigore idea di arric-
chire i principi e le regole costituzionali in materia di rapporti econo-
mici con Pintroduzione di un parametro in grado di vincolare le scelte
di politica economica al mantenimento dell’equilibrio economico e fi-
nanziario.

3.3. I vincoli imposti dalla Costituzione economica comunitaria: la
compinta integrazione nella moneta unica europea e la costituzio-
nalizzazione di principi per orientare la legislazione in materia eco-
nomica

Negli anni *90 i vincoli sulle politiche di bilancio imposti dal-
Pintegrazione comunitaria hanno effettivamente «guidato» le scelte di
politica economica dei governi impegnati a gestire la transizione verso
la moneta unica attraverso il necessario risanamento della finanza pub-
blica e la ristrutturazione del sistema sanitario e previdenziale. Tali
scelte hanno in realtd avuto innegabili riflessi anche sull’assetto della
forma di governo, se & vero che la trasformazione di quei fondamenta-
1i ambiti dell’organizzazione dello Stato sociale ha visto come protago-
nista (pressoché unico) il potere esecutivo che in virti di leggi deleghe
contenenti principi e criteri direttivi assolutamente indefiniti ed aperti
ha potuto effettivamente disegnare (nonché correggere ed integrare) la
riforma legislativa di quei settori ”®, La cogenza del parametro econo-
mico della stabilita, ormai imposto dallordinamento comunitario, ol-
tre a produrre le trasformazioni nella dinamica della forma di governo
ora richiamate, suggeriva alla dottrina un diverso approccio all’inter-
pretazione della Costituzione economica italiana. L'idea di una Costitu-
zione economica «allargata» ai principi supremi della Costituzione re-
pubblicana, che, come abbiamo visto, ha guidato le le diverse stagioni
della politica economica italiana, si doveva confrontare con una com-
ponente «esterna» i cui principi appartenevano al diritto comunitario
dei Trattati. Il riconoscimento di una componente «esterna» della Co-

72 Sy riflessi istituzionali delle deleghe «emergenziali» per i riordino dello Stato socia-
Ie in vista degli obiettivi di contenimento della spesa pubblica e di risanamento finanziario
imposti da Maastricht, v., da ultimo, C. De FIORES, Le trasformaziont della delega !egz'sla‘fiv.:z
nell'epoca della globalizzazione, in F. MODUGNO (a cusa di), Trasformazion: della funzione
legislativa. IT. Crisi della legge e sistema delle fouti, Milano, 2000, 170 ss., in part. 225,
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stituzione economica italiana, comprendente I'evoluzione del diritto co-
munitario dal mercato unico fino all’integrazione economica e moneta-
ria, apriva i dibattito sul raccordo con la disciplina costituzionale dei
rapporti economici. I profili critici del raccordo riguardavano, da un
lato, I'idea, radicata anche fra i costituenti, che i meccanismi dell’eco-
nomia capitalistica di mercato dovessero essere legittimati solo in fun-
zione dell’utilita e dei fini sociali imposti all'iniziativa economica priva-
ta ed alla proprieta e, dall’altro, la distanza dei vincoli di bilancio nu-
mericamente codificati imposti dal Trattato sull'Unione Europea (art.
104C, oggi art. 104TCE) rispetto alle regole procedurali contenute
nell’art. 81 Cost.

In questo clima ha ripreso vigore il dibattico giuridico ed economi-
co sglle regole costituzionali da modificare: il catalogo era quantomai
ampio e comprendeva accanto alla riforma degli artt. 41-43, al fine di
ridefinire il ruolo della mano privata rispetto a quella pubblica e di da-
re rango costituzionale al principio della libera concorrenza, la revisio-
ne della regole sulla finanza pubblica. In quest’ultimo ambito emerge-
va quindi I'importanza di un vincolo esplicito rispetto alla capacita di
ricorrere alla legislazione di spesa e, pitt in generale, la necessita di una
rifo%'ma del sistema creditizio descritto dall’art. 47 Cost., riforma da
realizzare attraverso la formalizzazione dell’indipendenza garantita alla
Banca d'Ttalia e I'espressa enunciazione del principio della stabilita del-
la moneta come valore costituzionale .

Gli stimoli provenienti da tale riflessione, al di 1 della percezione del-
le oggettive difficolta politiche e dell'inopportunita di una revisione «to-
tale» delle regole e dei principi costituzionali sui rapporti economici ®,

* Cfr. le ipotesi di riforma riassunte nel Documento preparatorio ai lavori del Work-
shop dell'Osservatorio «Giordano dell’ Amore» sui rapporti tra diritto ed economia, sul
tema «La Costituzione economica», Milano, 29 marzo 1996, pubblicato in I/ federal;:mo
ﬁ;c.?zle. La Costituzione economica, Milano, 1998, 41-42; sotrolinea ¥. Cocorzza, Profili di
dzrzrrg _cosrz'z‘uzz'omle, cit., 159, come intorno alla meta degli anni *90 la cronaca économica
e Pghnca abbia registrato una rinnovata attenzione da parte di gruppi di pressione econo-
mici per la riforma della «Costituzione economica» con Uobiettivo di rendere effertiva la
garanzia della liberti di concorrenza,

_ 81 Cfr. B. CARAVITA, Intervento al Workshop su La costituzione economica, in I Jfedera-
lismo fiscale, cit., 60, che giudica politicamente inopportuno aprire un fronte di riforma
generale del]a Costituzione economica, confidando perd nellapertura di interpretazioni
della Cost1tpzione alla luce dei parametri imposti dal Tratrato di Maastricht; perplessita
sulla necessita di procedere ad una revisione degli obiettivi costituzionali in materia eco-
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consentivano di mettere a fuoco i limiti delle scelte di politica econo-
mica legate alla presenza dello Stato-imprenditore e alla gestione della
finanza pubblica. Sotto la suggestione delle trasformazioni imposte
dalla componente comunitaria della Costituzione economica italiana ve-
nivano cosi radicalmente posti in discussione alcuni aspetti del raccor-
do fra la presenza dello Stato nell’attivita di impresa e la gestione del
bilancio, aspetti che rivelavano 'adesione ad opzioni interpretative def
principi costituzionali i cui limiti erano stati messi in luce gia alla fine
degli anni '70.

La denuncia aperta in ordine alla distanza tra il vincolo di risultato
espresso dal divieto di disavanzi eccessivi posto dall’art. 104 TCE come
condizione indispensabile per 'ingresso nella moneta unica e la strut-
tura della procedura di bilancio disegnata dall’art. 81 Cost., ripropone-
va in realta opzioni interpretative sui principi costituzionali relativi al
governo della spesa pubblica che si erano confrontate gia negli anni "70
e '80.

Alla fine degli anni °70, quando si passavano in lucida rassegna le
conseguenze economiche generate dalla dilatazione delle politiche di
spesa condotte dall'esperienza dei governi del centro-sinistra ed emer-
gevano le responsabilitz legate ad una certa gestione delle finanze e del
credito, alla gestione delle imprese in mano pubblica®, la riflessione
sui parametri costituzionali relativi alla gestione degli strumenti finan-
ziari e del credito vedeva gia divisa la dottrina.

Da un lato, infatti, Merusi proponeva di costruire attorno alla indi-
pendenza della Banca d'Ttalia il cuore della Costituzione economica, al
fine di esaltare la centralita del valore della stabilita monetaria nell'in-
terpretazione delle regole costituzionali sui rapporti economici ¥ su

nomica per 'adeguamento al Trattato di Maastricht vengono sollevate da M. Luciany, In-
tervento, in Il federalismo fiscale, cit., 55, il quale ricorda che procedere ad una revisione
del Tizolo I equivarrebbe ad ammettere che il Trattaco ha intaccato 1 principi organizza-
tivi fondamentali della Costituzione e quindi ammettere la sua illegittimit?, stando alla giu-
risprudenza costituzionale sui «controlimiti» all'integrazione comunitaria,

8 Cfy, P. BARCELLONA, La Repubblica in trasformazione, Bari, 1978, 165 ss.

% E la posizione di F. MERUSI, Commento all art. 47 Cost., i Commentario della Costi-
tuzione, cit., 154-156, 167; M, Luciant, Economiz, cit., nota 6, attribuisce a Merusi il primo
centativo di fondare attorno all’art, 47 un principio di preclusione per le politiche inflazio-
nistiche; insiste sul legame culturale di questa ricostruzione con l'esperienza tedesca del-
Veguilibrio economico generale, A, CANTARO, Costituzione e ordine econowiico, cit., 119.
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posizioni diverse si trovavano quanti, negando tale centralita, insisteva-
no sulla difficolta di comporre ad uniti la frammentarieti della Costs-
tuzione econonrica e di configurare attorno al valore della stabilita mo-
netaria un parametro costituzionale in grado di guidare la mediazione
degli organi democratici e quindi le scelte del raccordo Governo-Par-
lamento al quale & realmente affidato il compito di ricercare Peguilibrio
economico generale .

In questo clima culturale prendeva forma il «modello» di una legge
finanziaria che, quantomeno sul piano dell attuazione concreta, finiva in
realta per essere ancora piegata alle esigenze del circuito dell’indirizzo
politico e quindi alla politica di spesa, al punto che alla fine degli anni
80 si avverti la necessita di recuperare l'originaria funzione della legge
finanziaria. Come & noto, il tentativo di restituire a quel documento la
funzione di inquadrare i grandi flussi finanziari fu in larga misura vani-
ficato dalla prassi dell’uso indiscriminato dei disegni di legge ad essa
collegati, prassi che legittimava i deficit eccessivi sui quali si «abbatteva-
no» agli inizi degli anni "90 1 rigidi parametri di Maastricht.

Nel dibattito sulla interpretazione della Costituzione economica alla
luce delle condizioni imposte dall'integrazione europea si riproponeva
cosi, da un lato, la difficolta di conciliare il vincolo di risultato contenu-
to nel Trattato di Maastricht con i vincoli di tipo procedurale imposti
dall’art. 81, ai quali sarebbe estraneo un vincolo relativo al pareggio tra
entrate ¢ spese e quindi un limite sulla previsione delle spese ®, e, dal-
Paltro, I'esigenza di dare forma al principio dell’economsia sociale di mer-
cato proprio attraverso l'individuazione nell’art. 81 Cost. di una regola
che imponesse un bilancio dello Stato orientato «verso un pareggio so-
stanziale, verso cio& un’equivalenza di spese e di entrate tributaries 2.

8 Cosi S. MErLINI, Economia (Intervento della pubblica amministrazione nell’), cit.,
244245, ove 'autore contesta in particolare la tesi sostenuta da F. MEerust, Commento, cit.
167; posizioni nettamente diverse da quella di F. Merusi in ordine al nesso tra la stabilits e
Pare. 47 Cost. sono state espresse da G. Puccing, Lautonomia della Banca d'Italia, Milano,
1978 e da A. PREDIERY, Euro, poliarchie democratiche, cit., 281, nota 820. Per un’analisi cri-
tica delle concezioni «forti» ovvero prescrittive della nozione di Costrtuzione ECONOMIICE, V.
da ultime, A. CanTaRO, Costituzione, cit., 125 ss.

8 In tal senso, A. BRancast, Governo della spesa pubblica e divieto di disavanzi eccessi-
vz, in G. DELLa CANANEA, G. NAPOLITANG (a cura di), Per una nuova Costituzione econo-
wtca, Bologna, 1998, 61 ss.

5 Secondo la proposta di G. BooNETT, La Costituzione economica italigna, cit., 112,
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In verita, negli spazi che dividevano le due opposte alternative in-
terpretative ora richiamate & venuta maturando la piena e diffusa con-
sapevolezza in ordine alla necessita di ridefinire i confini della propen-
sione alla spesa da parte del Parlamento, al fine di ridurre gli ef'fet.tl ne-
gativi della deresponsabilizzazione legata alle logiche consociative in
larga misura protagoniste dell’'indebitamento pubblico. _

La riforma dell’art. 81 Cost. veniva percepita sempre pitl come una
soluzione non rinviabile ed emergeva in tutta la sua evidenza il proble-
matico rapporto tra le responsabilith degli organi di indirizzo politico
in ordine alle decisioni di tipo allocativo (proprie del Parlamento) e la
definizione degli equilibri complessivi (da riservare al Governo) ¥.

Sotto la suggestione della ricerca di ipotesi interpretative e di rifgr-
ma in grado di formalizzare la centralitd dell’equilibrio e della stablhtf}_l
sono emerse talune proposte favorevoli alla costituzionalizz_aziope d}
principi generali in grado di rielaborare ¢ consolidare gli stimoli ed i
vincoli provenienti dall'integrazione europea.

Attorno al principio di proporzionalita ed alla certezza dei rappor-
ti giuridici sono state cosi ricostruite altrettante ipotesi di integrazione
della Costituzione economica italiana ®. Secondo questa impostazione,
il principio di certezza esteso al campo dei rapporti economici ripro-
durrebbe nell’ordinamento costituzionale il valore comunitario della
stabilita, giacché quest’ultima presuppone la non manipolabilita delle
relazioni economiche. Il principio di proporzionalit assolverebbe alla
fondamentale funzione di guidare ed orientare I'intervento pubblico
verso I'adozione di strumenti di regolazione di un sistema economico
fondato sul mantenimento della libera concorrenza. La proporziona-
lita, ovverosia la congruenza della misura da adottare rispetto al ﬁl_le fia
perseguire, diventerebbe un parametro costituzionale in .grado di vin-
colare in primo luogo la regolazione legislativa in materia di rapporti
economici e la sua effettivita resta legata alla sua sindacabilita in ‘sede
giurisdizionale. A tale proposito Amato ipotizzava la possibilita di tra-

ove Vautore sottolinea la coincidenza tra la regola compunitaria che i.mpedisce‘agli _SFati
membri di avere bilanci con deficit eccessivi con un principio contenuto «per implicito,
ma con certezza, nell’art, 81 della Costituzione» {(ivd, 114).

8 In tal senso v. le conclusioni di A. Brancasi, Governo della spesa, cit., 80.

8 Cfr. G. AMATO, La nuova Costituzione economica, in G. DELLA CANANEA, G, NAPO-
LITANG (a cura di), Per una nuova Costituzione, cit., 11 ss.
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sferire gli strumend gid sperimentati dalla Corte costituzionale nel giu-
dizio sulla ragionevolezza delle scelte legislative nel campo della legi-
slazione economica: secondo tale ricostruzione quelle tecniche inter-
pretative potevano essere poste al servizio della giustiziabilita del para-
metro costituzionale della proporzionalita ®.

Le potenzialita di un siffatto parametro interpretativo presuppone-
vano in verita il superamento di un sistema costituzionale che privile-
giava la garanzia dei diritti economici riservata alla legge e considerava
remota l'ipotesi di un rafforzamento della discrezionalita dell’esecutivo
in materia di politica economica *.

Quest’ultima importante precisazione conferma la stretta correla-
zione che esiste tra I'affermazione di un principio in grado di vincolare
'intervento pubblico nell’economia e le dinamiche costituzionali del
riparto di responsabiliti tra governo e parlamento in materia di politi-
ca economica, come anche nella programmazione finanziaria. La costi-
tuzionalizzazione di principi in grado di vincolare gli interventi legisla-
tivi in materfa economica ed il riconoscimento della competenza del
giudice costituzionale a verificare il grado di permeabilita delle scelte
legislative rispetto alla logica della proporzionalita e della funzionalita
difficilmente potrebbero convivere con un’organizzazione costituzio-
nale dei poteri in materia economica totalmente shilanciata verso la di-
latazione della discrezionalita delle scelte legislative.

Lipotesi di un allargamento dei principi e delle regole costituziona-
li a nuovi principi-guida dell’azione dello Stato nell’economia ripropo-
ne dunque nell’esperienza italiana la complessita dei rapporti che lega-
no leffettivita delle garanzie costituzionali in materia economica e fi-
nanziaria con gli equilibri della «forma di governo» in materia econo-
mica e quindi con la struttura e P'organizzazione del governo dell’eco-
nomia. Leffettivita di un modello costituzionale che contenga accanto
alle libertd economiche e ai diritti sociali una formula in grado di ri-
condurre ad unita la Costituzione economica dovrebbe infatti costante-
mente confrontarsi con l'articolazione delle responsabilita tra gli orga-
ni di indirizzo politico e con un sistema di garanzie giurisdizionali in

¥ Cosi G. AMATO, op. ult. ci2., 19,

0 Cir. G. AMATO, op. ult. cit., 20, ove I'autore ricorda che & proprio la fiducia sconfi-
nata nella riserva di legge e quindi nella discrezionaliti del legislatore a costituire una vera
minacciz per il principio di certezza e per il rispetto del parametro della proporzionalita.
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grado di comprendere e spiegare i confini tra I «nuovi» obiettivi costi-
tuzionali dell’azione statale nel campo dell’economia e le garanzie dei
diritti fondamentali che dovessero essere coinvolti dall’azione statale.

A fronte delle problematiche sollevate dalle ipotesi di riforma della
Costituzione economica immaginate al fine di riprodurre nell’ordina-
mento costituzionale principi omogenei con 1 vincoli comunitari in ma-
teria di politica econonomica e finanziaria, la legislazione statale che ha
preparato il terreno per il passaggio all’euro ha in veritd ampliamente
fatto ricorso al principio della stabilitz ed a quello dell’efficienza®!.

Le origini di questa legislazione vanno ricercate nei vincoli derivan-
ti dal Patto di stabilita e crescita adottato in occasione del Consiglio eu-
ropeo di Amsterdam (17 giugno 1997) che impegnava non solo i legi-
slatori nazionali, ma gli stessi principi costituzionali in materia di bi-
lancio giacché imponeva allo Stato non piti 'obbligo del pareggio di bi-
lancio, ma richiedeva un bilancio in attivo, o, al limite, in condizione di
«disavanzo sostenibile» *2. La ridotta sfera di discrezionalita ormai ri-
servata al legislatore nazionale in materia di bilancio si traduceva nella
c.d. «funzionalizzazione della legge finanziatia» al processo di integra-
zione comunitaria: con la legge di riforma n. 208 del 1999 (art. 2, 119°
comma) & stato esplicitato il riferimento al Programma di stabilitd in-
terno che il Governo deve presentare al Consiglio europeo per consen-
tire l'esercizio periodico della sorveglianza multilaterale, procedura

%1 Su questi principi v. Vapprofondita ricostruzione di G. Saverno, L'efficienza dei po-
tert pubblici nei principi dell ordinamento costituzionale, Torino, 1999; sulle evoluziont isti-
mzionali connesse al passaggio alla moneta unica europea v. A. PreDIER, Euro, poliarchie
democratiche, cit.

22 Cfr. Regolamento CE 1466/97 del Consiglio europeo adottato il 7 luglio 1997 volto
al «rafforzamento della sorveglianza delle posizioni di bilancio, nonché della sorveglianza
¢ del coordinamento delle politiche economiche» degli stati: in veritd questo atzo non era
espressamente previsto dal TUE, ma appare piuttosto fondato su disposizioni particolari
{art. 103, 2° comma, oggi 99, 2° comma) nonché sulle regole generali in materia di atti nozr-
mativi {art. 189, oggi, 249): in pratica tale regolamento, nel formalizzare il Patro di stabi-
lita, ha finito per prolungare la forza normativa dei criteti imposti dall’art. 99 {ex 103} per
attuare il principio fondamentale secondo cui gli stati devono considerare le loro politiche
economiche come una «questione di interesse comune» ¢ sono quindi tenuti 2 coordinar-
le nell’«<ambito del Consiglios. Sul significato istituzionale del Patto di stabilita codificato
nel Reg. n. CE 1466/97 e sui riflessi prodotti nelle politiche di bilancio degli stati membri
v. la puntuale ricostruzione di S. STAMMATI, Banca centrale, integrazione monetaria ¢ fi-
nanze statali, Relazione introduttiva al Semingrio Europa, 1L.ULS.S., Roma, 18 maggio
2001, resoconto curato da A. BURATTI pubblicato in wwi. fuiss. .
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strettamente connessa con il mantenimento da parte delle politiche
economiche nazionali dei parametri imposti dal Trattato di Maastricht.
Con Fintroduzione del c.d. Patto di stabilita interno (1. 23 dicembre
1998, n. 448, art. 28) il governo centrale aveva del resto acquisito gli
strumenti necessari per vincolare «anche le regioni, le province auto-
nome, le province, i comuni e le comunita montane alla realizzazione
degli obiettivi di finanza pubblica imposti dal Trattato UE e ribaditi nel
Patto di Amsterdam del 1997»%. 1 vincoli derivanti dall’attuazione del-
la procedura di sorveglianza imposta dagli organi comunitari coinvol-
gono l'intera manovra finanziaria nazionale, a partire dagli adattamen-
ti ed aggiornamenti che il Documento di programmazione economica
e finanziaria & destinato a subire in relazione alle scelte compiute in se-
de europea sulla manovra finanziaria®.

Le trasformazioni istituzionali connesse all’integrazione nella mone-
ta unica, che vedono ormai le politiche economiche e di bilancio na-
zionali soggette al periodico scrutinio degli organi comunitari, confer-
mano in verita Pintima connessione dei principi di «sistema» in mate-
ria economica e finanziaria con il reale assetto della forma di Governo
ed in particolare con i poteri effettivamente riservat all’esecutivo nella
assunzione di quei vincoli di stabilita oggi imposti dalla Comunita. La
capacita di quei vincoli di guidare Pinterpretazione della Costetuzione
finanziaria e di orientare le scelte economiche del legislatore ed i pro-
grammi dell’esecutivo induce a riflettere sulla eventuale necessita di ri-
pensare agli spazi costituzionali per 'introduzione di un parametro
sulla stabilita economica.

All'interno di questo quadro istituzionale e sulla scorta delle sugge-
stioni che provengono dalle esperienze costituzionali esaminate nel cor-
so di questa ricerca, si potranno trarre alcune conclusioni in merito al-
eventualita di ampliare la disciplina costituzionale dell’economia me-
diante l'introduzione di una direttiva riferita al «sistema» economico.

% Cfr. A MUSUMECT, G attf normativi di finanza pubblica tra trasformuazione interna e
processo di integrazione europea, in F. MODUGNO (a cura di), Trasformazioni della funzione
legislativa, vol. 11, Crisi della legge e sistema delle fonti, Milano, 2000, 359 ss., 384.

% Cfe. sulle novita introdotte dalla . n. 208/1999 nella procedura di bilancio con par-
ticolare riferimento al potenziamento del DPEF, si veda N, Luro, Le procedure di bilancio
dopo Uingresso nell' Unione economica e monetaria, in Quad. cost., 1999, 527.
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4. Formule economiche e tradizioni interpretative nello Stato di di-
ritto costituzionale: la Costituzione economica che attinge alle
potenzialitd det divitti fondamentali

Datteggiamento delle Costituzioni del secondo dopoguerra rispetto
alla disciplina dell’economia pud essere sintetizzato ricorrendo ad al-
cuni modelli che comprendono:

a) la scelta di non formalizzare in via esplicita né formule di sistema
in grado di esprimere 'appartenza alla tradizione democratico liberale,
né regole generali sulla gestione dei rapporti economico-sociali;

b} la scelta di introdurre regole sui rapporti economici in grado di
individuare i modi di organizzazione della proprieta e dell'impresa e di
costituzionalizzare le garanzie dei diritti fondamentali sociali;

¢} la scelta di combinare regole assai dettagliate e principi generali
sulla gestione dei rapporti economico-sociali con la costituzionalizza-
zione di formule riferite al sistema (economia di mercato, economia so-
clale di mercato ovvero econowria mista) e quindi con la previsione di re-
gole sui soggetti (pubblici e privati) titolari dell’iniziativa economica.

Le diverse soluzioni appena richiamate presentano una tradizione
interpretativa che le rende tutt’altro che distanti: la ricerca di una Co-
stituzione economica «allargata», all’interno della quale sia possibile
evidenziare i raccordi fra le scelte in materia economica, i principi oz-
ganizzativi sulla forma di Stato e le garanzie dei diritti fondamentali,
costituisce in verita una costante che avvicina l'esperienza costituziona-
le tedesca a quella italiana e che ha condizionato le soluzioni istituzio-
nali accolte dalle pitt giovani esperienze costituzionali spagnola e por-
toghese. Tale costante ben rappresenta del resto quell’esigenza di recu-
pero della sfera economica da parte della politica che sintetizza il pas-
saggio verso lo Stato sociale: la ricerca di una formula economica in
grado di esprimere le scelte fondamentali dell’ordinamento costituzio-
nale in materia di rapporti economico-sociali affonda le sue origini nel-
la necessita di armonizzare la tradizione liberal-democratica della poli-
tica con una analoga concezione dell’economia.

Nella vicenda italiana, gli orizzonti interpretativi offerti da questa
tendenza alla ricostruzione «allargata» della Costituzione economica so-
no in realtd marturati all'interno delle scelte di politica economica che
hanno accompagnato le diverse fasi della ricostruzione post-bellica, del
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pieno sviluppo economico, della crisi dello Stato sociale e dell'integra-
zione economica e monetaria europea. E attraverso tale lente che ab-
biamo analizzato il rapporto fra la rielaborazione di un quadro costitu-
zionale dei rapporti economici teorizzato dai fondatori della economia
sociale di mercato e Vevoluzione delle politiche economiche elaborate
in Germania a partire dalla ricostruzione post-bellica per arrivare al-
'impegno della riunificazione, fino alle vicende piu recenti legate
allintroduzione della moneta unica europea. Analoga & la prospettiva
utilizzata per evidenziare le connessioni fra la sensibilita della dottrina
italiana rispetto alla disciplina costituzionale dell’economia e gli orien-
tamenti della politica economica «conservatrice» dell’etd della rico-
siruzione, alla quale seguirono le scelte fondate sulla centralita della
programmazione nella sede parlamentare, le trasformazioni imposte
dalla crisi dello Stato sociale e, da ultimo, 1 vincoli imposti alla politica
economica nazionale dai parametri europei.

Attraverso questi riferimenti alla politica ed alla cultura economica si
comprende del resto la ragione dell’avvicinamento negli anni ’50 della
cultura economica e giuridica cattolica all’idea di una pianificazione in
grado di orientare, senza dirigere, il libero sviluppo della persona nella
sfera delle attivith economiche, avvicinamento che accompagna la fine
dell’etd della ricostruzione guidata da Einaudi e De Gasperi, e prelude
al progetto di trasformazione e sviluppo sociale ed economico che ave-
va come referente politico una Democrazia cristiana in posizione ege-
monica. L'idea della programmazione economica fondata sul progetto
di trasformazione sociale immaginato dallart. 3, 2° comma, Cost., ele-
vato da Predieri a vera Grundnorm di una Costituzione «ad economia
mista», diventa negli anni ’60 'espressione pit chiara della cultura poli-
tica della centralita parlamentare nella gestione dell'intervento pubblico
nell’economia coordinato a fini sociali. La crisi di questa cultura non
tarda a manifestarsi negli anni "80 in cui maturano progetti organici di
riforma della struttura di governo che comprende l'ipotesi di una for-
mula economica da costituzionalizzare al fine di contenere e guidare le
scelte del legislatore in materia economica e finanziaria,

Su questa stessa lunghezza d’onda si collocano le proposte di revi-
sione delle regole costituzionali sui rapporti econormici che giungono a
maturazione negli anni 90. In queste ultime vicende I'ipotesi di costi-
tuzionalizzare principi in grado di indirizzare le scelte del legislatore in
materia di politica economica & ormai definitivamente legata ad un’al-
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largamento della Costituzione economica italiana all’Europa e quindi al
riconoscimento della effettiva cogenza dei parametri di stabilita econo-
mica e finanziaria imposti dall’'Unione Europea e divenuti ormai parte
della legislazione nazionale attraverso i vincoli del Patto interno di sta-
bilita che, come abbiamo ricordato, coinvolge sia il livello di governo
nazionale che il governo locale dell’economia.

Per immaginare i presumibili esiti della eventuale attuazione di que-
st’ultima tappa dell’evoluzione culturale e politica della costituzione
economica italiana € bene puntualizzare i presupposti storico-istituzio-
nali che hanno accompagnato Uevoluzione della dottrina e della giuri-
sprudenza costituzionale tedesca sulla Wirtschaftsverfassung, la cui ori-
gine e la cui evoluzione & legata alla ricerca di una «formula» in grado
di fornire una cornice normativa di rango costituzionale alla gestione
dei rapporti economici.

1. Lorigine di questa ricerca affonda in una cultura liberale che gia
negli anni "30 collegava la propria rinascita attorno all’idea del quadro
normativo da imporre all’'economia: 'ordoliberalismo che pone le pre-
messe culturali per la sozzale Marktwirtschaft, & alla base del radica-
mento di un vero e proprio modello di capitalismo sperimentato attra-
verso le politiche economiche elaborate in Germania dai governi a gui-
da democratica e dalla socialdemocrazia. Le radici di questa cultura
spiegano il valore fortemente simbolico assunto nella Germania riuni-
ficata dall'inserimento nelle Costituzioni dei nuovi Lénder del modello
dell’economia sociale di mercato.

Il consolidamento e la concretizzazione di questa cultura giuridico-
economica nella politica economica della ricostruzione tedesca post-
bellica presenta connotati del tutto diversi rispetto alla politica ed alla
cultura economica della ricostruzione italiana. Sul piano della politica
economica abbiamo visto come la centralita della ricetta liberale einau-
diana per la stabilita della lira ed il governo della scarsiti delle risorse
voluto dalla leadership di De Gasperi nel 1947 fossero espressione di
una scelta politica coerente con il contesto internazionale, naturalmen-
te legata alla solidita della cultura economica liberale, ma destinata ad
essere archiviata dalla dinamica dei rapporti fra i cattolici e le sinistre
che caratterizzd gli anni del dopo-ricostruzione.

Per quanto riguarda poi il profilo della cultura economica domi-
nante in Italia negli anni della ricostruzione, le radici della soziale
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Marktwirtschaft legate alla dottrina sociale della Chiesa trovarono nel-
la cultura degli economisti cattolici una diffusione ed un favor piutto-
sto circoscritto. La ricerca di un progetto per lo sviluppo economico e
la lotta alla disoccupazione era destinato dunque ad allontanarsi dai
parametri dell'individualismo liberale per avvicinarsi, soprattutto dopo
la crisi del centro degasperiano, all'idea di una programmazione a fini
sociali coerente con il valore della persona.

2. 1 radicamento della cultara dell’ economia sociale di mercato nella
struttura costituzionale della Legge fondamentale vincolata all’opzione
per un sistema liberal-democratico anche nei rapporti economici passa
attraverso la centralita dell'indipendenza della Bundesbank e quindi si
consolida attorno alla centralitd della stabilita monetaria.

3. La costituzionalizzazione alla fine degli anni 60 di un parametro
(equilibrio economico generale) che rompe formalmente il silenzio del
Grundgesetz in materia di rapporti econormici, conferma la centralita
della cultura della stabilita economica e monetaria e la contestuale de-
finizione con legge ordinaria dei parametri economici per il manteni-
mento della stabiliza.

Negli stessi anni in cui il Grundgesetz si dotava del parametro in gra-
do di vincolare Pazione del Bund e dei Linder all'equilibrio economico
generale, la politica economica italiana sperimentava forme di pro-
grammazione in grado di concretizzare la centralita parlamentare: la
dottrina pubblicistica ricercava nella logica dei programmi e dei con-
trolli, previsti dall’art. 41, 3° comma, Cost. al fine di indirizzare l'inzia-
tiva economica privata e pubblica a fini sociali, il «nucleo duro» di una
sistema costituzionale ad economia mista.

3.1. Lattuazione dell’obiettivo costituzionale dell’ equzlibrio econo-
mico generale si realizza attraverso la combinazione di parametri legi-
slativi (piena occupazione, stabilita dei prezzi, stabilita della bilancia
dei pagamenti, mantenimento di un mercato concorrenziale) che gui-
dano le scelte del legislatore federale nella definizione di strumenti di
intervento nell’economia

3.2. La garanzia giurisdizionale dell’equilibrio economico generale
imposto dal Grundgesetz si consolida attraverso il controllo delle misu-
re legislative di intervento nell’economia da parte del giudice costitu-
zionale che non valuta la legittimitd di quegli interventi alla luce della
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formula costituzionale (stabilita economica), ma giudica la proporzio-
nalitd dei limiti imposti dal legislatore alle garanzie costituzionali dei
diritti fondamentali in materia economica. La costituzionalizzazione di
un parametro economico non distoglie il Tribunale costituzionale dalla
scelta, operata gid negli anni '50, di sindacare la proporzionalita delle
misure di intervento nell’economia valutandone Pimpatto sulle dimen-
sioni dei diritti fondamentali.

4. La costruzione dottrinale e giurisprudenziale dei dixitti fonda-
mentali, in assenza di regole sull’iniziativa economica privata e sulle al-
tre libertad economiche, garantisce in Germania il funzionamento e la
pervasivita del sindacato di costituzionalita sulle scelte economiche del
legislatore ed & quindi il reale punto di forza dell’intero sistema della
Costituzione economica tedesca.

Attraverso la dimensione oggettiva dei diritti fondamentali sono stati
definiti i contorni di quel sistema liberaldemocratico sviluppatosi attor-
no ad una Legge fondamentale che nasce come documento costituzio-
nale «imposto» dagli alleati: le potenzialitd espansive sperimentate dalle
teorie dei diritti fondamentali e la sensibilita del Tribunale costituziona-
le ha permesso di interiorizzare e quindi di approfondire il senso di quel-
la scelta fondamentale anche nel campo dei rapporti economici. La soli-
dita di quella scelta sul versante dei rapporti economico-sociali continua
ad essere assicurata dalla oggettivizzazione della libertd economica in un
sistema di garanzie che comprendono la liberta di impresa, la liberta di
contrattare, laliberta di concorrenza e dalla piena realizzazione delle po-
tenzialita interpretative implicite nella clausola dello Stato sociale.

Alla luce dei dati appena richiamati & opportuno ricordare che la pro-
spettiva dell’inserimento di una formula o di un parametro in grado di
arricchire i principi e le regole dettate dalla Costituzione repubblicana in
materia di rapporti economici, al fine di vincolare le scelte del legislatore
in materia di politica economica al rispetto della stabilitad economica e fi-
nanziaria, dovrebbe misurarsi con la dimensione effettiva della garanzia
giurisdizionale di un siffatto parametro. Qualunque sia la formulazione
che si volesse attribuire a tale parametro, occorrera valutarne ex ante le
potenzialita nel controllo di costituzionalita sui provvedimenti legislativi
che incidono sulle grandezze della spesa pubblica, ovvero sulle tipologie
di intervento pubblico nei rapporti economici.
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Parametri come quello dell’economzia sociale di mercato, non avendo
nel nostro paese le radici culturali che nell’esperienza tedesca hanno si-
curamente favorito la crescita del suo valore anche «simbolico», porreb-
bero Pinterprete e il giudice costituzionale dinanzi alla necessita di disar-
ticolare le diverse componenti della formula al fine di comprendere Pef-
fettiva cogenza di un simile parametro per le scelte legislative in materia
di politica economica. Questo passaggio interpretativo sarebbe quanto-
meno obbligato, considerati anche gli sforzi compiuti dagli interpreti nei
sistemi che hanno optato per la costituzionalizzazione di principi analo-
ghi. Definire i confini della nozione significa precisare i confini oltre i
quali un sindacato di costituzionalita volto ad accertare I'eventuale viola-
zione delle condizioni tipiche di un’economia di mercato si tradurrebbe
in un indebita ingerenza della Corte nella discrezionalita del legislatore.
Per evitare questa insidia la Corte dovrebbe valutare la «sostanza» del
parametro, ovverosia verificare che in nome di quel vincolo-obiettivo di
rango costituzionale non si sia perpetrata 'ennesima limitazione dei di-
ritti fondamentali di liberta del singolo e valutare dunque la ragionevo-
lezza del limiti apposti in relazione allo spettro di garanzie, soggettive,
oggettive, di valore ed eventualmente processuali, che il diritto leso con-
tiene ed esprime.

Qualora fosse invece costituzionalizzato il principio di proporziona-
lita, tale principio aprirebbe le porte ad un sindacato sulla ragionevolez-
za delle scelte legislative di spesa, o pill in generale, in materia economi-
ca, fondato sulla ricerca di un eventuale eccesso di potere legislativo.

In verita i limiti di un sindacato sulle scelte legislative in materia eco-
nomica fondato sulle tecniche della valutazione della congruita-ragio-
nevolezza sono stati gia ampliamente documentati nell’esperienza ita-
liana. In particolare, la valutazione in ordine alla congruita delle norme
sospettate di violare un principio quale quello della stabilita ricavabile
dall’art. 81, 4° comma, Cost. & stata troppo spesso elusa dai giudici co-
stituzionali attraverso il ricorso al sindacato, dai contorni quantomai
sfumati, sulla ragionevolezza delle scelte legislative. Quando il sindaca-
to sulla razionalita-equita della normativa finisce per avere un ruolo as-
sorbente rispetto al parametro dell’equilibrio finanziario, che pure vie-
ne ricondotto in via interpretativa al'interno dell’art. 81 Cost.”, appa-

% (Come puntualmente rileva G. SALERNO, L'efficienza, cit., 230, nota 151, 233, ove
l'autore richiama in particolare la sentenza n. 244/1995 e 'ordinanza n. 225/1995, segui-
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re decisamente pil corretta e lineare la prospettiva della costituziona-
lizzazione del principio della stabilita. Tale formula ricorre del resto
nella Costituzione spagnola del 1978 in cui la politica di stabilita defi-
nisce i contorni dell’azione dei pubblici poteri impegnati al persegui-
mento di finalith economiche e sociali, quali appunto lo sviluppo eco-
nomico e equa distribuzione della ricchezza®®.

Linsufficienza delle applicazioni elusive del principio della stabilita
e dell’equilibrio riconducibile in via interpretativa all’art. 81 Cost.” &
stata del resto implicitamente ammessa da una recente proposta di
riforma dell’art, 81 Cost., presentata all’inizio del 2001 dall’allora Mi-
nistro Maccanico: fra i contenuti ¢ le funzioni della legge di bilancio ta-
le proposta menziona infatti la definizione dei «saldi del bilancio an-
nuale dello stato compatibili con I'equilibrio complessivo della finanza
pubblica, nel rispetto dei principi di un’economia di mercato aperta e
in libera concorrenza» %8, Proposte di questo tipo sembrano piuttosto
confermare il dubbio in merito al fatto che J'obiettivo della stabilita e
quello dell’equilibrio complessivo siano ormai imposti dal processo di
adattamento della manovra finanziaria al Patto di stabilita sopra richia-
mato e che quindi si possano tranquillamente ritenere superate dalla
prassi le esigenze connesse alla esplicita costituzionalizzare nell’art. 81
Cost. di principi fondamentali per la logica comunitaria della stabi-
lita . Sembrano piuttosto riemergere con evidenza le insistenze di
quanti continuano piuttosto ad auspicare una riforma delle procedure
costituzionali di bilancio, mostrando una fiducia assai tenue nei virtuo-
sismi imposti dall’integrazione nei parametti di Maastricht «prolunga-

ta dalla sent. n. 421/1993, in Giur. cost., 1995, 1764 ss., 1656 ss. € 3237 ss., per dimostra-

re le oggettive difficolta che la Corte ha sperimentato nei casi in cui si invocava il princi-
pio dell’equilibrio economico finanziario agganciato all’art. 81 Cost. Per un’analisi crizi-
ca di tali decisioni v. G. BooNETTI, La Costituzione economica italiana, 2* ed., Milano,
1995, 271 ss.

% V. setro, § 1.1. Sul rucle della stabilita rispetto allo sviluppo economico, v. inolire
piliavantial § 3. '

7 Secondo alcune delle posizioni dottrinali richiamate al §3.3.

% (:fr. il testo della proposta contenuta nel volume A. Maccanico, Legge di bilancio e
articolo 81 dellz Costituzione, Presidenza del Consiglio dei Ministri, Roma, aprile 2001, sul
quale v. M., OLIVETTIL, Rilievs sparsi su una proposta di modifica dell'art. 81 della Costituzio-
ne, in Rass. parlam., 2001, 1021 ss.

9 Come ritiene invece N. Luvo, Le procedure di bilancio, cit., 362.
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ti» dal Patto di stabilitd *®. In questo contesto culturale sembrerebbe
dunque confermata la centralita dell’equilibrio complessivo: la rifles-
sione potrebbe in verita andare oltre I'art. 81 Cost. e coinvolgere altri
luoghi costituzionali in grado eventualmente di accogliere il parametro
della stabilita.

Prima ancora di verificare Pambito costituzionale attualmente pitt
«sensibile» rispetto allinserimento di un parametro economico «di si-
stema» occorre ribadire che accanto all'introduzione di una simile for-
mula sull’organizzazione dell’economia dovrebbero emergere tutte le
potenzialitd dei diritti fondamentali in materia economica.

Abbiamo del resto pit: volte sottolineato nel corso della ricerca co-
me le diverse dimensioni dei diritti e la individuazione del loro conte-
nuto essenziale contribuiscano a definire i contorni dell’azione statale
in materia economica, sia nei sistemi costituzionali che non contengo-
no regole sul sistema economico (Grundgesetz), sia in quelle che ne
prevedono in abbondanza (Costituzione spagnola del 1978 e Costitu-
zione portoghese del 1976}.

Rispetto al profilo ricostruttivo dei diritti fondamentali riferibili al-
la sfera dei rapporti economici non si possono perd tacere le ricorrenti
debolezze e le incertezze sperimentate dalla giurisprudenza costituzio-
nale italiana.

4.1. Regole, principi e formule economiche valutate alla stregua delle
garanzie dei divitti fondamentali in materia economica

La Corte costituzionale italiana in sede di sindacato sulla legittimita
di provvedimenti legislativi in materia economica ha elaborato tecniche
e criteri interpretativi per il bilanciamento fra la garanzia di liberta eco-
nomica e i condizionamenti a fini sociali. Nonostante che la giurispru-
denza costituzionale sulla legislazione economica abbia privilegiato
Pinterpretazione dei limiti, ed in particolare quello dell'utilita sociale, &
tuttavia emersa fin dagli anni 50 una linea giurisprudenziale che ha de-

190 Cfr, A. Monorcmio, L. TverLl, Dove va [Ttalia. Democrazia, economia e stato sociale,
Roma-Milano, 1999, 168; per un’analisi delle proposte di riforma elaborate in seno alla Com-
missione Bicamerale D' Alema, si rinvia a P.T. Lotrro, Il procedimento di bilancio (artt. 103
¢ 104), in V. Atrrearnr, R BiruLco (a cura di), La Commissione parlamentare per le riforme
costituzionali della X1II legistatura. Cronaca dei lavori e analisi dei visultati, Torino, 1998, 582.

Parametri economici e diritti fondamentali nello Stato costituzionale 213

finito i contorni del nucleo «duro» della liberta di impresa. Sono state -
invece decisamente meno chiare le opzioni del giudice costituzionale
quando si & trattato di valutare il rapporto tra la liberta di inziativa eco-
nomica privata e la difesa della concorrenzialita del mercato.

La tendenza della Corte a ricercare il senso della difesa della con-
correnza nel soddisfacimento di valori e di interessi riconducibili entro
il limite dell’utilita sociale ha sempre avuto dalla sua parte un sostegno
dottrinale consistente ed autorevole che ha in vario modo dimostrato il
collegamento naturale tra i divieti posti a garanzia della libera concor-
renza con i limiti apponibili all’iniziativa economica privata (diritti del-
la persona ovvero utilita sociale) 1.

Le incertezze della Corte si sono perd di recente trasformate in un
atteggiamento di chiusura rispetto alla stessa «cittadinanza» costituzio-
nale della liberta di concorrenza: nella sentenza n.384 del 1999 la Cor-
te ha infatti mostrato, appellandosi alla mancata indicazione del para-
metro da parte del ricorrente, una totale «miopia» nei confronti della
liberta di concorrenza 1%.

Questo tipo di difficolth interpretative appaiono in evidente contro-
tendenza rispetto ad una riflessione ormai decennale della giuspubbli-
cistica sui temi delle libertd economiche confrontate con la garanzia og-
gettiva di un sistema economico di mercato, riflessioni stimolate, da un
lato, dalla necessita di fornire un quadro costituzionale per la discipli-
na nazionale antitrust introdotta nel 1990 e indotte, pili in generale, dai
processi di trasformazione dell’equilibrio pubblico-privato generati
dalle privatizzazioni 1%

10! Come ricorda da ultimo, F.S. Marini, If privato ¢ la Costituzione, Milano, 2000, 77,
91; sul rapporto tra Costituzione e garanzia della concorrenzialita del mercato si rinvia a
L. Casserty, La cultura, cit., 159 ss.

02 Cfy Corte cost., sent. 7 ottobre 1999, n. 384, in Giur. cost., 1999, 2958 ss., con nota
di A. Pacg, La Corte disconosce 1l valore costituzionale della libertd di concorrenza, ivi, 2963
ss.; nel commentare tale decisione, M. ANTONIOLI, Mercato e vegolazione, Milano, 2001, 85,
nota 50, sottolinea l'estrema fhuidita del quadro interpretativo nonche il «disagio» che sem-
brerebbe emergere dalle argomentazioni utilizzate dalla Corte. Per un'ipotesi di ridefini-
zione delle tecniche di bilanciamento tra le garanzie ed i limiti costituzionali imposti alla li-
berta di impresa, si rinvia al saggio di R. NaN1a, Libertd economiche ¢ libertd di impresa, in
R. Nania-P. RiooLa (a cura i), [ diriz#d costituzionali, Torino, 2001, vol. 1, 69 ss., 86.

18 Sui contributi del dibattito costituzionalistico in materia di concorrenza e di mer-
cato si rinvia agli autori citati da A. Pacg, La Corte disconosce, cit., 2967; per ur’analisi del-
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Si deve pertanto porre in primo piano I'obiettivo di una maggiore
consapevolezza sulle potenzialita dei diritti fondamentali nella rico-
struzione dei parametri che vincolano il legislatore, parametri in grado
di condurre il giudice costituzionale verso un proficuo sindacato sulle
eventuali violazioni dei principi che sono parte integrante di quella Co-
stituzione economica «allargata» cresciuta attorno all'interpretazione si-
stematica delle garanzie individuali e delle regole sulla produzione eco-
nomica.

1l punto di partenza dovrebbe essere quello della appartenenza del-
la liberta di iniziativa economica privata all'area dei diritti fondamenta-
li: Pesperienza tedesca dimostra del resto come l'assenza di una esplici-
ta garanzia per le libertd economiche sia stata ampliamente superata
dal ricorso al principio personalista (espresso dal dirittto al libero svi-
luppo della personalita di cui all’art. 2, 1° comma, GG) oltre che
dallinterpretazione «estensiva» della Berufsfreibeit. Su queste basi &
stato possibile ricostruire le dimensioni delle liberta di impresa, delle li-
bertd di concorrenza, della liberta di contratto e quindi considerarle
elemento oggettivo ineliminabile per un sistema liberaldemocratico an-
che nei rapporti economici.

La solidita dei diritti fondamentali nella loro dimensione soggettiva
e oggettiva potrebbe cosi fornire il giusto contrappeso alla costituzio-
nalizzazione di un parametro riferito al sistema dell’economia, quale
quello della stabilita economica.

Dopo aver sottolineato la centralita della premessa relativa ai diritti,
possiamo verificare la sede ed il luogo pil idoneo per accogliere un si-
mile parametro.

Nell’attuale stagione delle riforme costituzionali che coinvolgono la
forma regionale dello Stato il tema delle garanzie dei diritti fondamen-
tali e quello dell'intervento nell’economia e nella finanza sono destina-
ti ad essere completamente attratti nella sfera dei rapporti Stato-regio-
ni: le trasformazioni in atto nel regionalismo italiano potrebbero dun-
que accogliere e rilanciare la prospettiva della costituzionalizzazione di
formule attinenti all organizzazione dei fattori economici.

Je problematiche legate agli equilibri fra liberalizzazioni, regolazioni e concorrenza, v., da
ulfimo, i contributi raccolii nel volume curato da G. TESAURO e M. D’ AvperTi, Regolazio-
we e concorvenza, cit., ed ivi ulteriort riferimenti dottrinali.
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5. Le prospettive della disciplina costituzionale italiana dell’eco-
nomia- sviluppo economico e stabilita nel contesto delle trasfor-
mazioni del regionalismo

E difficile negare che il processo delle riforme jstituzionali, avviato
nel 1997 in seno alla Bicamerale D’Alema e, successivamente al falli-
mento di questa, riprodotto nella revisione costituzionale della potesta

statutaria e della forma di governo delle regioni ordinarie (1. cost. n.

1/1999) seguita dalla revisione degli statuti speciali (L. cost. n. 2/2001),
offre una pluralita di spunti per riflettere sul ruolo dei fattori economi-
ci nella ridefinizione dei confini tra unita e decentramento.

La riflessione sul significato attuale delle autonomie speciali ha di re-
cente evidenziato come il tema dello sviluppo e della presenza regionale
nella organizzazione della vita economia, abbia rappresentato per alcu-
ne di quelle regioni un fattore cruciale per il consolidamento della stes-
ca identita dell'autonomia speciale 1% Le radicali trasformazioni con-
nesse al nuovo criterio per il riparto delle competenze legislative tra lo
Stato e le regioni introdotto dalla revisione del Titolo V, Parte I della
Costituzione (L. cost. n. 3/2001) coinvolgono in particolare I’attribuzio-
ne di nuove competenze «piene» alle regioni ordinarie in materie pret-
tamente economiche, quali Uindustria, 'agricoltura e il commercio 1%

In questo ambito si potrebbe sviluppare una riflessione sui principi

104 Syl ridotto peso delle specificita etniche e sul ruolo ben piti consistente dello svi-
luppo economico per la formazione dell'identita di alcune delle autonomie speciali, v. S.
BARTOLE, Le regioni alla ricerca della loro identits culturale e storvica: tentativi piti o meno
convinti di trovare una legittimazione etnica, i Ip. (a cura di), Le regions alla ricerca della
loro identits culiuvale e storica, Milano, 1999, 1 ss., 7; In., Commeento all’art. 116 Cost., in
Copmentario della Costituzione, a cura di G. BRANCA, Bologna-Roma, 1985, 84.

105 Cfy. da ultimo R. BIN, Le porestd legisiative regionals dalla Bassanini ad oggi, in A
Ruccer,G. SILVESTRI (a cura di), Le fons? di diritto vegionale alla ricerca della lovo identitd,
Axti del Seminario di Messina, 6 aprile 2001, Milano, 2001, 129 ss.; sul ruolo ed i limiti del-
la potesta legislativa piena che spetta alle regioni nelle materie che residuano dall’elenco
delle competenze esclusive riservate allo Stato e dallelenco delle competenze concorren-
ti, v. G. Farcon, Il nuovo Trtolo V della parte seconda della Costituzione, Editoriale in Le
Regioni, 2001, 3 ss., 5; M. Luciang, Le nucve competenze legislative delle regiont a statuto
ordinario. Prime osservazioni sui principali nodi problematici della L. cost. n. 3/2001, Inter-
vento al Seminario organizzato dall’ AIC sul tema «l! nuovo Titolo V della parte Il della Co-
stituzione. Primi problemsi della sua attuazione», Bologna, 14 gennaic 2002, in 1w10.4550-
ciazionedeicostituzionalisti.dt; B. CARAVITA, Lg Costituzione dopo la riforma del Titolo V.
Stato, Regiont e autononiie Fra Repubblica e Unione enroped, Torino, 2002, &0 ss.
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in grado di guidare e di orientare le nuove responsabilita delle regioni
in materie essenziali per I'organizzazione dell’economia: la ricerca dei
principi costituzionali in grado di limitare la competenza delle regioni
in materia di industria, commercio, agricoltura o turismo ripropone in
effetti le problematiche relative all’uso dei modelli, delle formule ovve-
ro dei principi esistenti e di quelli che potrebbero essere codificati nel-
la Costituzione repubblicana.

Principi come quello della stabilita-equilibrio potrebbero contribui-
re a delimitare i confini di un dibattito che sta rivelando una serie di im-
portanti connessioni tra la disciplina costituzionale dell’economia e le
articolazioni dei rapporti tra Stato ed autonomie, E infatti alla luce dei
vincoli posti dal Patto di stabilitd, che obbliga anche gli enti locali al ri-
spetto dei principi di proporzionaliti e ragionevolezza nella gestione
delle risorse, che si potranno concretamente valutare le premesse e le
condizioni economiche che giustificano I'intervento sostitutivo dello
Stato a garanzia dell’'unita economica e, in particolare, a tutela dei k-
velli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali (art.
120, 2° comma, Cost.) 106,

Le stesse condizioni essenziali per il mantenimento della stabilitz dif-
ficilmente potranno essere dimenticate allorché si dovranno precisare le
condizioni che legittimano il ricorso a misure di perequazione finanzia-
ria a favore di determinati Comuni, province, cittd metropolitane o re-
gioni: I'art. 119, 5° comma si limita perd a formalizzare I'impegno dello
Stato a destinare risorse aggiuntive e ad effettuare interventi speciali a
favore di determinati enti locali per la realizzazione di obiettivi che com-
prendono lo sviluppo economico, la coesione € la solidarietd sociale, la ri-
mozione degli squilibri economici e socialr, U effettivo esercizio dei divitti
della persona ovvero il perseguimento di finalita particolari.

Dopo la riforma delle competenze e delle responsabilita economi-
che e finanziarie regionali compare dunque per la prima volta nel no-
stro testo costituzionale la formula dello sviluppo economico, senza ri-
ferimento alcuno alla stabilita: & perod agevole prevedere che gli svilup-
pi e le concrete applicazioni della formula relativa allo sviluppo dipen-
deranno non solo dal bilanciamento con le esigenze della coesione e
della solidarieta sociale, ma anche dal confronto con la logica della sta-
bilita e dell’equilibrio economico.

106 : 3 - .- H - 3
. 06 .Sul ruolo di quest] principi costituzionali nel nuovo assetto dell’autonomia statuta-
ria reglqnale v. A. SpaDarO, 1] fimite costituzionale dell sarmonia con la Costituziones e ¢
rapporti fra lo Statuto e le altre fonti del divitto, in Le Regroni, 2001, 453 ss., 470.
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Desperienza della Costituzione economica tedesca successiva alla
riforma costituzionale del 1967 si fonda del resto sulla costituzionaliz-
zazione dell equilibrio economico generale e sulla contestuale scelta di
rimettere alla valutazione del legislatore modalita, tempi e forme del bi-
lanciamento tra i diversi parametri dello sviluppo economico, dell’ equi-
librio economico e finanziario e dell’elevato livello occupazionale .

Una delle disposizioni in cui viene richiamato V'eguilibrio economico
generale & proprio L'art. 104, a) del Grundgesetz il cui 4° comma ha evi-
dentemente ispirato la soluzione italiana sulla perequazione finanziaria
di cui all’art. 119, 5° comma, Cost.: nel sistema tedesco perd glhi aiuti fi-
nanziari per investimenti di particolare rilievo dei Lander e dei Comu-
ni possono essere concessi dalla Federazione ai Lander per una serie di
obiettivi fra i quali si annovera appunto la non alterazione dell equili-
brio economico accanto alla perequazione di differenze di forza economi-
ca nel territorio federale ed alla promozione dello sviluppo economico.

Nel sistema italiano il modello & stato «adattato» con risultati delu-
denti non solo sotto il profilo delle garanzie per le autonomie '**, ma
anche sul versante del necessario raccordo tra le istanze dello sviluppo
economico con le esigenze della stabilita.

Tale anomalia emerge anche dalla comparazione con l'esperienza
costituzionale spagnola ove la previsione degli obiettivi dell’azione
dei pubblici poteri in materia economica comprende il progresso eco-
nomico inserito all'interno di una politica di stabilitd, nonché un par-
ticolare accento su una politica orientata alla piena occupazione (art.
40): non si tratta di formule meramente programmatiche se & vero
che 1a reale consistenza dell'impegno dei pubblici poteri rispetto
all’obiettivo del progresso economico si misura anche alla luce del-

197 Vedi supra al Cap. 1L, Sez. I, § 1L

108 Come puntualmente rileva A, Anzon, Un passo indietro verso il regionalismo «dua-
Jex, Comunicazione al Seminario promosso dall’AIC sul tema «I! nuovo Titolo V della par-
te I della Costituzione, cit.: Pautore sottoliena come la versione fraliana della perequazione
finanziaria, a differenza del modello tedesco dell'art. 104, lett. 2), 4° comuma, non abbia rin-
viato ad una apposita disciplina legislativa le modalira e le procedure per gl ajuti finanziari
n forme di previo accordo con V'ente beneficiario. Nel modello tedesco la disciplina delle
sovvenzioni finanziarie di cui al 4° comma dell'art, 104 GG costituisce inoltre una delle de-
roghe al principio generale della separazione in base al quale la Federazione ed i singoli
Linder devono far fronte ciascuno per proprio conto agli oneri connessi alPespletamento
dei propri compiti istituzionali: sul punto v. A. ZORZI GIUSTINIANI, Competenze legisiative e
«federalismo fiscale in sei ordinamenti Liberal-democratict, in Quad. cost., 1999, 31 ss., 100.
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Vequilibrio adeguato ed equo tra le diverse parti del territorio naziona-
le imposto dall’art. 138109,

La razionalitd della scelta italiana di inserire nella Costituzione il solo
parametro dello sviluppo economico non potrebbe essere argomentata ri-
correndo alla elasticitd della formula in questione ed al suo carattere pro-
grammatico: abbiamo del resto evidenziato come larricchimento del te-
sto costituzionale derivante dall'inserimento di formule riferite agli obiet-
tivi del sistema dell’economia abbia posto nelle pit giovani democrazie
costituzionali spagnola e portoghese problemi di effettivita e di precetti-
vita del patto costituzionale sull’economia che & un fes? importante per la
vigenza dell'intero impianto costituzionale. Questo significa che qualsiasi
ampliamento del testo costituzionale, ivi inclusa la previsione di un para-
metro-obiettivo riferito all'impegno dello Stato sul fronte dello sviluppo
economico dovrebbe essere interpretato 7zagss ut valeat, affinché la so-
stanza normativa del precetto costituzionale non si affievolisca.

La riflessione sull’effettiva portata normativa del parametro dello
sviluppo economico nel nuovo ordine costituzionale delle autonomie di-
segnato dalla |. cost. n. 3/2001 appare dunque destinata a riproporre il
problema del ruolo effettivo dello Stato nell’economia, ruclo che dovra
armonizzarsi con le nuove competenze e responsabilita regionali nel
campo economico e finanziario: i punt fermi di quel raccordo potran-
no essere individuati alla luce del parametro dello sviluppo inserito nel
quadro della stabilitd economica ed avendo ben chiara la pluralita del-
le dimensioni in cui si esprime nel moderno Stato costituzionale la ga-
ranzia dei diritti fondamentali e quindi I'importanza di mantenere un
equilibrio tra le medesime 1%°.

199 Come sottolinea B, Eczvarra Mavo, Ast. 40. Pleno Empleo, in Comentarios, cit.,
vol. IV, 75: ai sensi dell’art. 138 Cost. Spagna «Lo Stato garantisce |'effettiva realizzazione
del principio di sclidarieta sancito dall’art. 2 della Costituzione, vigilando per la instaura-
zione di un equilibrio economico adeguato ed equo tra le diverse parti del territorio spa-
gnolo e considerando in modo particolare il problema delle isolex.

10 1 a strumentalitd posta dal nuovo art. 119, 5° comma, tra 'intervento dello Stato
nell'ottica dello sviluppo ecanomico e della solidariets rispetto alle garanzie dei diritti del-
la persona pone in primo piano la centralita della dimensicne dei dizitti fondamentali co-
me diritti ad una prestazione, dimensione che nella complessita e poliedricita assunta dai
medesimi nell’'eveluzione del costituzionalismo finird inevitabilmente per riproporre il
problema del bilanciamento tra le diverse dimensioni (oggettiva e soggettiva) dei diritet
fondamentali: v. sul punto, P. RiboLa, Lébertd e diritti nelle sviluppo storico del costituzio-
nalfsrmo, in R, Nania-P, Ripova, I déristi, cit., vol. I, 59.
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