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Premessa


La pandemia, tuttora in corso, sta producendo un impatto devastante sulle strutture sociali, con conseguenze comparabili a quelle della crisi del 2007/2008. Il tratto comune di fenomeni di questa portata, difatti, è la circostanza che gli effetti di medio e lungo periodo da essi derivanti possono determinare mutamenti radicali dei paradigmi di riferimento sul piano socio-economico.


In questo specifico caso, si è creata una deleteria interazione tra la crisi indotta dal contesto pandemico e i perduranti effetti di quella del 2008, circostanza che ha definitivamente messo in risalto le incongruenze del modello dominante di capitalismo finanziario, avviando altresì percorsi di ripensamento critico dell’idea stessa di globalizzazione, che ne è substrato necessario.


Processi di tale ampiezza e pervasività incidono su numerosi aspetti relativi alle strutture e all’organizzazione della società con evidenti implicazioni di matrice regolamentare, profilo che si pone pertanto come uno dei fattori chiave per conformare la transizione verso nuovi equilibri socio-economici nel contesto post-pandemico. La definizione di regole atte a governare simili mutamenti è certo compito precipuo dei legislatori, tuttavia ad esso devono contribuire anche gli studiosi, in particolare quelli che si occupano di Diritto dell’economia, tenendo conto altresì della imprescindibile sinergia tra le istanze sociali e politiche che dovrebbe rappresentare il presupposto necessario nella produzione di ogni fonte giuridica.


In quest’ottica, il presente volume si propone di analizzare, senza pretesa alcuna di esaustività, le risposte regolamentari a talune delle problematiche sorte durante il periodo emergenziale, di valutarne l’efficacia in termini di impatto sul fenomeno economico considerato, nonché di verificare il possibile “consolidamento” di alcune di esse nel contesto post-pandemico, oltre le mere esigenze contingenti, al fine di delineare nuovi paradigmi valoriali e tassonomici con riferimento al funzionamento delle strutture socio-economiche.


I saggi raccolti in questa sede comprendono alcuni interventi seminariali tenuti (tra il 2019 e il 2021) presso i Dipartimenti di Giurisprudenza dell’Università degli Studi di Napoli “Federico II” e di Scienze politiche dell’Università degli Studi della Campania “Luigi Vanvitelli” (aggiornati, rielaborati e con l’aggiunta di note bibliografiche), nonché altri scritti selezionati all’inizio del 2021 tramite una apposita call for paper.


Idealmente, è possibile ripartire i contributi presenti nel volume in due principali aree tematiche. La prima è quella dedicata all’evoluzione del rapporto tra Stato ed economia (in senso ampio), cui le vicende pandemiche hanno impresso accelerazione e direzione del tutto peculiari. Si passa poi a quella relativa al mercato interno e all’intermediazione bancaria e finanziaria, ivi compresi alcuni ambiti specificamente rilevanti in ragione dell’esborso finanziario ad essi collegato.


Nel contesto della prima “sezione”, appena individuata, si colloca anzitutto il saggio di Marco Galdi e Luca Longhi i quali, partendo dal presupposto che le dinamiche evolutive del rapporto tra Stato e mercato si sono accelerate anche a causa dell’emergenza pandemica, propongono alcune riflessioni sugli scenari futuri che attendono il Paese all’indomani della crisi sanitaria vera e propria, anche alla luce del dibattito giuridico-economico che si è sviluppato in questi anni sulla c.d. “terza via”.


Il contributo di Marilena Rispoli Farina si occupa della Cassa depositi e prestiti che rappresenta un elemento unico nel suo genere nel panorama della finanza pubblica italiana. Il lavoro ne analizza il contributo, anche con riferimento all’attuale contesto di crisi causata dalla pandemia, in un confronto con i principali istituti che in Europa svolgono attività analoghe, al fine di comprendere meglio il ruolo sempre più importante che sta ricoprendo in Italia. Attraverso di essa, infatti, lo Stato interviene nell’economia, rivestendo un ruolo che va oltre gli interventi diretti o indiretti di sostegno alla crescita delle imprese.


Ancora, in punto di evoluzione dell’intervento dello Stato nel sistema economico, Luigi Scipione affronta il tema dei golden powers, un sistema di poteri pubblici speciali introdotto con l’obiettivo di salvaguardare settori strategici e di interesse nazionale. L’autore indaga, in particolare, alcuni profili di criticità applicativa del quadro normativo in materia, ridefinito con il decreto Liquidità dell’aprile 2020, proprio per contrastare gli effetti dell’emergenza pandemica sull’economia nazionale.


Per altro verso, l’azione dello Stato in economia, specie nelle situazioni di crisi, richiede provvedimenti straordinari e misure pubbliche di sostegno che devono confrontarsi purtuttavia con il rispetto delle regole di concorrenza dei trattati europei. Il contributo di Angela Rombiolo evidenzia come la risposta emergenziale pandemica collida con gli equilibri istituzionali prefigurando ipotesi di flessibilità applicativa delle norme sugli aiuti di Stato e confermando, anche in questo caso, una virata verso un ruolo più “attivo” dello Stato nelle fasi di rilancio e di sviluppo sostenibile dell’economia.


Come si accennava, gli effetti della crisi pandemica si sono sovrapposti e sommati a quelli della recessione seguita agli eventi del 2008, anche per questo motivo le misure europee di politica monetaria c.d. non convenzionali – utilizzate già dalla crisi dei debiti sovrani del 2010-2011 – hanno assunto una declinazione emergenziale conformandosi alle esigenze di supporto dell’economia. Tali misure vengono analizzate – nel lavoro di Anna Maria Agresti, Emanuele Coraggio, Carla Pernice e Gennaro Rotondo – in chiave multidisciplinare e prospettica partendo dalla verifica delle basi giuridiche e dei limiti del mandato della Banca Centrale Europea, anche alla luce della giurisprudenza dalla Corte di giustizia europea, nonché di quanto opinato nella decisione del 5 maggio 2020 della Corte costituzionale tedesca, con l’obiettivo di verificarne l’efficacia e l’eventuale procrastinabilità nel contesto post-pandemico.


Nella seconda area tematica rientrano dinamiche più specificamente domestiche. In particolare, va ricordato che il legislatore italiano ha omesso di intervenire – con disposizioni emergenziali – sulla disciplina dei rapporti di locazione commerciale e di affitto di ramo di azienda, ossia non ha previsto strumenti atti ad ottenere lo scioglimento del contratto ovvero la sua revisione, in termini coerenti con la mutata realtà causata dalla pandemia. Sul punto, il saggio di Domenico Giovanni Ruggiero prospetta come obiettivo da perseguire, anche in via interpretativa, la possibilità di contrastare i rischi economici sopravvenuti e imprevedibili, agevolando meccanismi manutentivi del contratto uniti a tecniche redistributive del rischio.


La legislazione emergenziale ha riguardato anche il sistema bancario e finanziario. In particolare, il saggio di Gianfranco Liace si occupa dei vari interventi normativi riguardanti i finanziamenti alle imprese (specie quelle di dimensioni medio-piccole). L’autore evidenzia come tali disposizioni siano, da un lato, volte a sostenere l’iniziativa imprenditoriale e ad attuare il principio di solidarietà mentre, dall’altro, si scontrano con la libertà di contrarre degli istituti di credito e con il principio della sana e prudente gestione, motivo per cui l’imposizione normativa di un obbligo di adesione ai sistemi di finanziamento potrebbe sollevare problemi di legittimità costituzionale.


Assodato che la carenza di liquidità si è posta come una delle criticità principali per le imprese, fin dalle prime battute dell’emergenza pandemica, va evidenziato come si tratti di un’esigenza avvertita anche a fini diversi da quelli meramente “lucrativi”, e alla quale si è fatto fronte con il moltiplicarsi di campagne di solidarietà per la raccolta di risorse. A tale riguardo, Serena Barberio indaga taluni profili problematici connessi alla costituzione intermediata di un rapporto patrimoniale di tipo finanziario con scopo benefico, partendo dallo strumentario normativo delle disposizioni civilistiche per fornire una corretta qualificazione giuridica del rapporto intercorrente tra l’utente e la piattaforma di raccolta fondi.


Con riferimento ai profili negoziali, Gian Luca Greco si occupa del processo “semplificato” di conclusione dei contratti del mercato finanziario in assenza di sottoscrizione, introdotto dal legislatore a fronte dell’emergenza epidemiologica da Covid-19, evidenziando come gli svariati problemi applicativi e interpretativi potrebbero essere superati facendo un utilizzo più intensivo di strumenti informatici innovativi – seppure già sperimentati – come lo SPID (Sistema pubblico di identità digitale).


Un altro dei punti nevralgici del contesto regolamentare emergenziale è rappresentato dai profili fiscali e dagli innumerevoli problemi ad essi collegati. Sul tema, il lavoro di Laura Letizia si occupa della temporanea vigenza nell’ordinamento italiano (e in quelli di altri Stati europei) di un’imposta sui servizi digitali, nell’attesa della sua imminente introduzione a livello di Unione Europea. In ragione della grave recessione determinata dalla pandemia, la UE ritiene che tale tributo vada incluso tra le risorse proprie per “far cassa”, rappresentando, contestualmente, una forma d’integrazione tra i molteplici sistemi fiscali in materia societaria.


Infine, un rilevante impatto economico sulle finanze statali è collegato altresì all’emergenza sanitaria in senso proprio, la quale ha posto in risalto la fitta rete di connessioni tra le economie, le società, i sistemi sanitari e gli ordinamenti, imponendo una concezione interconnessa dei problemi e delle relative soluzioni. Più specificamente, il saggio di Aldo Amirante dimostra come la necessità di una campagna vaccinale globale abbia reso imprescindibile una cooperazione economica internazionale, anche attraverso strumenti quali l’ACT-Accelerator, un programma che ha sviluppato forme di finanziamento che sostengono nel tempo ricerca e sviluppo, e che rendono appetibile per le aziende farmaceutiche gli onerosi investimenti a tal fine richiesti.


Da ultimo, ci teniamo a ringraziare tutti coloro che hanno partecipato alla realizzazione di questo volume, in primis l’editore e gli autori, nonché il Dipartimento di Scienze politiche dell’Università degli Studi della Campania “Luigi Vanvitelli”, grazie al cui contributo il volume è stato pubblicato.


Marilena Rispoli Farina
Gennaro Rotondo





Stato, mercato e “terza via” nel contesto dell’emergenza sanitaria1



di Marco Galdi, Luca Longhi




ABSTRACT: il presente contributo intende stimolare alcune riflessioni intorno al rapporto tra Stato e mercato al tempo della pandemia, provando a guardare agli scenari futuri che attendono il Paese all’indomani della crisi sanitaria vera e propria, anche alla luce del dibattito giuridico-economico che si è sviluppato in questi anni sulla c.d. “terza via”.


SOMMARIO: 1. Premessa. Costituzione ed emergenza sanitaria – 2. Costituzione economica e dimensione sociale – 3. Per un recupero della cultura del pubblico – 4. Ristabilire il primato del diritto – 5. Prospettive sovranazionali e nazionali di ampio respiro. Rinvio – 6. Dal boom economico alla “decrescita felice”: la tenuta della Costituzione – 7. Attualità della “Costituzione economica minore” – 8. Fra Stato e mercato si fa largo la “terza via”





1. Premessa. Costituzione ed emergenza sanitaria


La scena politica, istituzionale ed economica, ancor più alla luce della pandemia in corso, impone un ripensamento del rapporto tra Stato e mercato rispetto alla configurazione che lo stesso era andato ad assumere negli ultimi decenni.


L’emergenza che a vari livelli ci attanaglia, da oltre un anno ormai, invoca nuove forme di intervento pubblico, essendosi rivelate insufficienti, alla prova dei fatti, molte delle risposte apprestate nel quadro della costituzione economica vigente, instaurata per effetto dei trattati europei2.


Basti pensare, ad esempio, alla disciplina notoriamente restrittiva in tema di aiuti di Stato, che non si è dimostrata, nel complesso, funzionale alla crescita delle nostre imprese e alla tutela dell’occupazione e che, in questa fase, rischia di risultare del tutto inadeguata.


La stessa concorrenza, principio-cardine del diritto pubblico degli ultimi trent’anni, ha finito per rivelarsi spesso un’utopia e non certo quel fattore di democrazia economica che prometteva di essere, nell’ambito di un tessuto sociale oggettivamente impoverito, crisi dopo crisi3.


Non era questo il contesto di benessere e progresso che immaginavamo all’alba del processo di integrazione comunitaria, quando le premesse e le speranze erano ben altre.


D’altronde, l’emergenza sanitaria, ad oltre un anno dal suo primo manifestarsi, impone delle risposte puntuali in ambito economico, essendosi accompagnata anche ad un’emergenza di tipo economico e sociale, per gli effetti che ha prodotto e che, verosimilmente, sarà ancora destinata a produrre su vasta scala.


Difatti, non vi è aspetto contemplato dalla nostra Costituzione che non sia stato interessato dalla crisi e, chiaramente, i profili economici, soprattutto, nel lungo periodo, una volta esaurita l’ondata dei contagi, occuperanno sempre più il centro della scena per la loro assoluta rilevanza, vista la particolare gravità della situazione.


Si può dire, anzi, che l’emergenza sanitaria torni a sollecitare allo Stato, in maniera in questo caso drammatica e assolutamente ineludibile, ambiti di intervento che da lungo tempo risultavano, almeno in parte, abbandonati.


2. Costituzione economica e dimensione sociale


A ben vedere, la nostra Costituzione, in tema di rapporti economici, sarebbe tutt’ora in grado di esprimere i contenuti utili ad indicare la strada dello sviluppo, se solo se ne volesse recuperare l’autentico spirito originario.


Non si tratta qui di rivendicare nostalgiche posizioni stataliste, che apparirebbero sicuramente sorpassate nel contesto attuale, quanto piuttosto di provare a dare concreto svolgimento a principi e concetti troppe volte rimasti “tra parentesi”4 che molto hanno a che fare con la vocazione sociale della Carta repubblicana e che reclamano oggi una nuova drammatica attualità.


Si pensi alla tutela del lavoro (artt. 35 ss.), ai fini sociali dell’iniziativa economica (art. 41), alla funzione sociale della proprietà (art. 42), all’utilità generale di alcune categorie strategiche di imprese (art. 43), al valore del risparmio (art. 47), tutti elementi particolarmente in sofferenza nel panorama odierno, per oggettivi fattori contingenti (il virus, su tutti), ma anche e soprattutto per l’incapacità delle politiche pubbliche degli ultimi anni di individuare misure adeguate ad un mondo in costante cambiamento.


Ciascuno dei concetti appena evocati – tutt’ora muniti, giova ricordarlo, di piena validità (rectius, effettività) giuridica – costituisce, a suo modo, puntuale declinazione dei principi di solidarietà (politica, economica e sociale) ed eguaglianza, rispettivamente dettati dagli artt. 2 e 3 Cost., che sono collocati alla base del nostro ordinamento costituzionale e del nostro modello di Stato democratico-sociale.


I limiti costituzionali del diritto di proprietà appena osservati hanno conosciuto in questo periodo un inedito e singolare ambito di applicazione, per fare un esempio apparentemente marginale pure venuto alla ribalta nel dibattito nazionale, in occasione delle restrizioni alla libertà di circolazione con riferimento al tema delle seconde case.


Tuttavia, l’affermazione di principi ulteriori, di matrice europea, che sono andati progressivamente a sovrapporsi a quelli appena evocati (si pensi alla concorrenza, in primis), ha provocato una decisa inversione di rotta rispetto ai percorsi intrapresi nei decenni passati, determinando, peraltro, una trasformazione radicale del ruolo dello Stato all’interno dei processi economici.


Una traccia visibile di tale trasformazione è rappresentata dal “nuovo” primo comma dell’art. 97 Cost., introdotto per effetto della l. cost. n. 1/2012, con i richiami al principio del pareggio di bilancio e alla sostenibilità del debito pubblico (in collegamento con l’art. 81 Cost.), in coerenza con il diritto dell’Unione Europea, che, per certi aspetti, vale ad inquadrare la stessa funzione pubblica nel contesto sovranazionale nel quale risulta oramai pienamente integrato il nostro ordinamento.


Ad ogni buon conto, giova evidenziare che il diritto pubblico europeo dell’economia5, ovvero il corpus di regole che scaturiscono dai processi appena descritti, presenta una dimensione sociale tutt’altro che trascurabile, sebbene nel dibattito corrente si tenda spesso a dimenticarlo.


Lo stesso principio di concorrenza non va inteso unicamente nella prospettiva della competizione tra attori economici, ma dovrebbe fungere soprattutto quale propulsore di benessere diffuso per la collettività (operatori economici, consumatori, utenti, ecc.), in un’accezione democratica e in armonia con i valori costituzionali che si è avuto modo di richiamare, anche se non si può dire che ciò sia sempre avvenuto nel nostro Paese.


È proprio da una valorizzazione di questo complesso di principi e regole, in una luce diversa, che occorre ripartire per imprimere una nuova direzione all’economia e trasportare finalmente la società italiana fuori dal tunnel della crisi.


3. Per un recupero della cultura del pubblico


Tre decenni di privatizzazioni in senso ampio ci hanno consegnato uno scenario di totale “disarmo” del diritto6 e del suo tradizionale strumentario concettuale, nel quale – quel che è più grave – si è andata smarrendo finanche quella fondamentale “cultura”7 del pubblico sulla quale ci si formava un tempo nelle scuole, nelle università, nei partiti.


La perdita di appeal8 del sistema dei partiti, ad esempio, ha finito con l’indebolire la stessa istituzione parlamentare, attenuando, a sua volta, il circuito democratico tra comunità e istituzioni alla base dell’originario disegno costituzionale.


Un continuum assolutamente indispensabile a determinare la politica nazionale (cfr. art. 49 Cost.) e a favorire, come si diceva una volta, la selezione e il ricambio delle classi dirigenti e che, invece, si è spezzato poco a poco, scavando un solco sempre più profondo tra Stato e società e consentendo anche la diffusione di un dannoso clima di antipolitica che ha potuto affermarsi negli ultimi anni nel Paese.


In uno scenario di desertificazione giuridica e culturale diviene certamente più difficile pensare di recuperare, proprio nel momento dell’emergenza, un ruolo attivo dei poteri pubblici, cui si era progressivamente ritenuto di ridurre, a tutti i livelli, i margini di operatività rispetto alle loro potenzialità originarie.


Lo svuotamento delle istituzioni pubbliche dei significati e delle missioni che rispettivamente competerebbero loro rischia di dare luogo, parafrasando il titolo di un famoso volume, ad un état sans le droit9, ovvero ad un’istituzione spogliata di gran parte delle sue antiche prerogative, a tutto danno dei consociati, cui vengono a mancare in alcuni casi addirittura certi riferimenti elementari (ad esempio, la sicurezza pubblica, che credevamo ormai acquisita e che oggi, invece, si ripropone come urgenza assoluta)10, come testimoniato quotidianamente dalle cronache nazionali e internazionali.


È evidente che a un tale depauperamento dei servizi non possa non corrispondere nel cittadino una perdita di fiducia verso le istituzioni che si nutre innanzitutto dell’effettività – e, conseguentemente, della credibilità – dell’esercizio delle funzioni pubbliche, in coerenza con gli artt. 97, 98 e 54 Cost.


4. Ristabilire il primato del diritto


Invocare il primato del diritto sull’economia, come pure si è opportunamente sostenuto a più riprese in questi mesi, richiede, in realtà, un impegno radicale, rivolto innanzitutto a restituire alle istituzioni giuridiche il peso e la centralità perduti nel breve volgere di pochi decenni.


Non si può pensare di adottare decisioni cruciali, in grado di incidere con efficacia sulla situazione in corso, se non si ritiene di dare allo Stato nelle sue plurime articolazioni quel ruolo che “costituzionalmente” gli spetta.


I recenti eventi di Capitol Hill insegnano, del resto, che le istituzioni democratiche non debbono essere date per scontate e necessitano, anzi, di essere costantemente innervate, perché si possa garantire un futuro sereno alla collettività.


Occorre ripartire dallo Stato e dalle sue funzioni fondamentali per rigenerare di continuo la tanto reclamata coesione sociale, ovvero quel senso di identificazione reciproca tra cittadini e istituzioni su cui deve costruirsi il nostro stare insieme.


Quest’ultima trova il proprio fondamento costituzionale, anche e soprattutto, nei doveri di fedeltà di cui all’art. 54 Cost., utili a cementare in seno alla comunità un sentimento diffuso di condivisione di un complesso di principi e regole comuni.


I doveri costituzionali, nelle loro plurime declinazioni (individuali, collettive, istituzionali), costituiscono il cemento indispensabile a sostenere l’edificio dello Stato di diritto, nel quale possono trovare pieno riconoscimento i diritti e le garanzie dei cittadini.


Senza avere a cuore la realizzazione di tutti questi presupposti, non si vede come si possa cercare in maniera credibile di far ripartire dei mercati sempre più ingovernabili, né tantomeno ipotizzare una rinascita verosimile, una volta terminata l’emergenza sanitaria.


Gli scenari di imbarbarimento giuridico cui si faceva riferimento sopra possono trovare spazio a maggior ragione in un contesto di divisione sociale, nel quale gli egoismi prevalgono inesorabilmente sulle fondamentali istanze di fraternità e cooperazione.


C’è bisogno di “politica” (nel senso di assunzione di responsabilità e riattivazione dei processi decisionali democratici) e di scelte coraggiose che rimettano in discussione certe tendenze consolidate: le condizioni attuali, pur nella loro drammaticità, possono, se non altro, offrire un’occasione propizia – forse l’ultima – per correggere la rotta e scongiurare il rischio di un rovinoso naufragio.


5. Prospettive sovranazionali e nazionali di ampio respiro. Rinvio


C’è, dunque, bisogno di politica, all’alba del nuovo mondo, che nascerà quando avremo finalmente attraversato la lunga notte della pandemia.


Indubbi segnali di cambiamento ci sono già, a partire dalla scelta dell’UE di infrangere, con il Recovery Fund11, un tabù che appariva insuperabile: quello per cui l’indebitamento dei singoli Stati europei dovesse continuare a proporsi come un problema esclusivamente nazionale e non assurgere, invece, a questione condivisa, pur non avendo più gli Stati appartenenti all’UE gli strumenti finanziari e monetari per gestire le fasi cicliche dell’economia12.


Eppure, se la partita si giocherà in modo significativo a livello sovranazionale, non meno urgente si presenta l’impegno cui è chiamata la Nazione, se è vero che ormai da anni si attende, come con lungimiranza rilevava Antonio Ruggeri nel 2012, «un complessivo rifacimento del tessuto costituzionale, così come del tessuto politico e sociale, che risulti fermamente orientato al conseguimento dei due obiettivi che, prima di ogni altro, vanno una buona volta e con decisione presi di mira: la moralizzazione della vita politica e l’equa distribuzione della ricchezza, senza peraltro trascurare il bisogno di dare una speranza di vita dignitosa alle generazioni future»13.


Ora, la strada indicata da Antonio Ruggeri, che comporterebbe una riflessione sui temi della riforma dei partiti, delle leggi elettorali, del sistema tributario con la relativa e indispensabile lotta all’evasione e all’elusione fiscale, della pubblica amministrazione con un drastico ridimensionamento della corruzione14, ecc. appare l’unica capace di ristabilire le condizioni di equità, indispensabili per ricucire il tessuto sociale e far guardare al futuro con ragionevole fiducia15. Eppure, considerate le ambizioni di questo contributo, non pare possibile nemmeno avviarsi per questo percorso, lasciato a scalatori più esperti, meglio attrezzati e con maggiore agio di cui disporre.


In questa sede, invece, per dare continuità alle riflessioni avviate nella prima parte del presente scritto, sembra utile indugiare sulla rilettura della nostra Costituzione economica, per verificare in quale misura sia possibile rinvenire in essa una risposta al susseguirsi (rectius, progressivo aggravarsi) delle (della) crisi di sistema in atto da alcuni decenni, in larga misura frutto della globalizzazione dell’economia, che la pandemia ha indubbiamente accelerato in modo imprevisto quanto drammatico.


6. Dal boom economico alla “decrescita felice”: la tenuta della Costituzione


Il contesto economico e sociale che ci lascerà la pandemia, quando finalmente potremo considerarla superata, sarà molto diverso da quello che ereditarono i nostri genitori e progenitori, cui toccò la sorte della ricostruzione post-bellica: quella fu una stagione di cambiamenti profondi dell’economia, favorita dallo spostamento di consistenti masse dalle campagne alle città, dalla ricostruzione fisica delle macerie lasciate dalla guerra e dalla diffusione dei consumi, dalla liberalizzazione del commercio internazionale e dalla realizzazione di nuovi equilibri che implicavano forme di cooperazione politica, economica e militare capaci di favorire lo sviluppo che abbiamo conosciuto16. Questa che ci apprestiamo a vivere, invece, sarà presumibilmente una stagione di drammatico aumento della disoccupazione (già accentuata per la globalizzazione dei mercati ed i connessi fenomeni di dumping sociale), causata dal ridimensionamento dei lavori tradizionali implicanti relazioni interpersonali e dall’incremento della robotica; nonché, conseguentemente, di esplosione delle diseguaglianze; mentre gli Stati faranno fatica a gestire il debito pubblico già consistente ed ancor più aggravatosi per sostenere famiglie e imprese in difficoltà durante la pandemia17.


Eppure, negli anni in cui veniva scritta la Costituzione repubblicana, subito dopo la conclusione delle operazioni belliche, l’Europa conosceva macerie, fame e povertà. E quindi gli istituti che furono inseriti in quel documento risentono fortemente del contesto; salvo poi, per gli sviluppi dell’economia e della società, a rimanere talora inutilizzati o scarsamente valorizzati.


E la strada scelta dal Costituente fu quella, sulla scorta delle esperienze di solidarietà politica, sociale ed economica che aveva sperimentato negli anni precedenti all’adozione della Carta, di puntare su istituti in qualche modo conosciuti, rodati, provati sul campo, che però erano accomunati da una medesima idea di fondo: fare fronte alla difficoltà del momento anteponendo il legame sociale alla speculazione; la persona all’economia.


Oggi, che ci prepariamo secondo alcuni ad un’auspicata “decrescita felice”18 e che potremmo registrare un significativo spostamento di masse dalle città alle campagne ed alle aree interne (dove la vita può essere più agevole, in considerazione tanto della rarefazione dei rapporti sociali quanto del diffondersi del telelavoro e della telemedicina, quanto, last but not least, della necessità di cercare ulteriori opportunità di lavoro, rappresentate certamente dal ritorno a forme di sfruttamento non intensivo ed ecosostenibile della terra ed alla produzione biologica, ma anche dal contenimento del dissesto idrogeologico e dal controllo e dall’implementazione delle risorse forestali ovvero dall’assistenza alla persona, in particolare agli anziani), l’ispirazione solidaristica, se non la diretta valorizzazione di questi desueti istituti costituzionali, può costituire un riferimento preciso per muovere passi decisi nella direzione di salvaguardare, pur nel mutato contesto, i valori ispiratori della nostra Costituzione19.


7. Attualità della “Costituzione economica minore”


Ma quali sono questi istituti, quale lo stato dell’arte della loro attuazione e, soprattutto, in che modo possono essere riletti alla luce delle trasformazioni in atto?


Non è certo difficile identificare le disposizioni che esprimono una potenziale rilevanza nel discorso che si sta svolgendo e che potremmo considerare afferenti alla “Costituzione economica minore”, tale quantomeno rispetto ai più studiati e centrali articoli dedicati all’iniziativa economica ed alla proprietà: dall’art. 44, relativo all’agricoltura; all’art. 45, che favorisce la cooperazione a scopi mutualistici; dall’art. 46, che auspica forme di collaborazione fra lavoratori e imprenditori nella gestione dell’impresa; all’art. 47, non tanto per il generico riferimento alla tutela del risparmio, quanto per i più specifici richiami al risparmio popolare, alla proprietà dell’abitazione, alla proprietà diretta coltivatrice e al diretto e indiretto investimento azionario nei grandi complessi produttivi del Paese. Si tratta, come si accennava, di istituti accomunati dall’essere stati in larga misura sperimentati o comunque teorizzati negli anni del regime o negli anni immediatamente precedenti all’adozione della Carta costituzionale: questo vale certamente per la bonifica delle terre (r.d. 215/1933), che costituì uno dei cavalli di battaglia e delle scelte più riuscite del regime fascista; ma vale anche, sia pure in parte, per la trasformazione del latifondo e la ricostituzione delle unità produttive20; per la valorizzazione della cooperazione, che si realizza già nella disciplina codicistica del 1942 (artt. 2511-2548) e, nell’immediato dopoguerra, con la c.d. “legge Basevi” (d.lgs. n. 1577/47); per la collaborazione alla gestione delle aziende, che se richiama l’ideologia corporativistica (quanto al contemperamento della finalità di «elevazione economica e sociale del lavoro» con «le esigenze della produzione»), risente certamente dell’esperienza dei “Consigli di gestione”, maturata per un breve arco temporale subito dopo la liberazione in molte industrie nel Nord; per il risparmio popolare, la proprietà dell’abitazione, la proprietà diretta coltivatrice e perfino per il «diretto e indiretto investimento azionario nei grandi complessi produttivi del Paese»21.


Più complesso, invece, si presenta il compito di verificare lo stato di attuazione di questi istituti e come essi possano essere riletti, nella misura in cui ci si può, in questa sede, al più limitare a sommari cenni. Se infatti alcune di queste disposizioni hanno conosciuto una stagione di importante attuazione, a partire dalla “riforma agraria” degli anni ’5022, altre sono state quasi del tutto ignorate23 o scarsamente attuate24. Eppure, diverse di queste previsioni costituzionali indicano oggi altrettante strade, che la trasformazione in atto torna a rendere percorribili, come le cronache di questi giorni in più casi sembrano suggerire.


Ovviamente, si tratta di un’attualizzazione di precetti costituzionali, che talora ne richiede un sostanziale ripensamento, se solo si riflette, ad esempio, sulla rilettura che oggi appare ineludibile dell’art. 44 Cost. alla luce dell’approccio differente che una diversa sensibilità ambientale ha determinato nel passaggio dalla maggiore produzione agricola – fatta di allevamenti intensivi, coltivazioni monoculturali o dell’uso massiccio di sostanze fertilizzanti e antiparassitarie – all’esigenza di un razionale sfruttamento del suolo in termini di sostenibilità; ovvero nel passaggio dalla “bonifica integrale” all’odierna salvaguardia delle zone paludose.


8. Fra Stato e mercato si fa largo la “terza via”


Ora, al di là della probabile reviviscenza della “Costituzione economica minore”, non pare dubbio che di quell’impianto normativo torni ad emergere, grazie alla crisi, lo spirito solidaristico, che invero attraversa l’intera Costituzione e che, peraltro, stava già trovando nel nostro Paese una sua peculiare emersione, attraverso l’attuazione del principio di sussidiarietà orizzontale.


Nel quadro sommariamente delineato, infatti, nel quale la risposta tradizionale ai fallimenti del mercato, che pure è prevista nelle disposizioni “dirigiste” della Carta, non pare comunque di facile realizzazione (se non altro perché è difficile recuperare un ruolo attivo dei poteri pubblici ormai da tempo smarrito), si apre una “terza via”, attraverso la valorizzazione del “terzo settore”25. In questo senso, si può dire che la pandemia abbia comportato un’accelerazione della storia destinata, come spesso accaduto in passato, a produrre cambiamenti che sovente sono solo il punto d’arrivo di processi già in atto: e già in atto era certamente il processo di valorizzazione del terzo settore, che ha trovato nel 2001 una sua consacrazione nel recepimento in Costituzione del principio di sussidiarietà orizzontale (art. 118, co. 4); nel d.lgs. 3 luglio 2017, n. 117, il c.d. “Codice del Terzo Settore”, una disciplina articolata e ampia di attuazione sul piano legislativo; nella recente decisione n. 131 del 2020 una conferma da parte della Corte costituzionale tutt’altro che irrilevante26; infine, proprio nella normativa emergenziale, e cioè nella legge di conversione del d.l. Semplificazioni, l’approdo più significativo, che consente di fatto un dialogo sistematico delle pubbliche amministrazioni con il mondo del volontariato, delle associazioni di promozione sociale, dell’impresa sociale, prodromico ad un nuovo modo di intendere i rapporti sociali ed il ruolo dei pubblici poteri, anche in deroga alla disciplina di matrice comunitaria in tema di concorrenza27.


Senza indugiare in ricostruzioni del percorso giuridico di valorizzazione del terzo settore, che altrove si è già avuto modo di evidenziare28, preme invece in questa sede abbozzare, conclusivamente, lo scenario in cui la scarsità del lavoro consentirà di disporre di molto più tempo, che potrà essere riempito attraverso la solidarietà e la concreta attenzione ai bisogni delle persone e delle famiglie, idonea a determinare risposte, anche in termini di reciprocità, a questi bisogni ed a garantire, nel contempo, la piena soddisfazione di quella carica individuale di socialità, troppo spesso mortificata nell’età del profitto e del consumo ad ogni costo29.
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1. La storia


Fin dalla sua nascita avvenuta più di 170 anni fa, la Cassa depositi e prestiti (in seguito anche “CDP”) ha occupato un ruolo centrale, unico nel suo genere nel panorama della finanza italiana. La Cassa depositi e prestiti, istituita in forma permanente nel 1850 dopo una sperimentazione decennale, ha avuto nei suoi primi centocinquanta anni di storia, essenzialmente, il compito di impiegare le risorse depositate – sotto forma di libretti di risparmio e di buoni fruttiferi postali – presso le casse di risparmio postali sorte nel 1875, per due finalità principali: l’erogazione di mutui e prestiti agevolati agli enti locali, diretti alla realizzazione di infrastrutture e alla copertura dei disavanzi di bilancio, da un lato, e il finanziamento del debito pubblico mediante la liquidità collocata sul conto corrente di tesoreria e l’acquisto di titoli di Stato, dall’altro.


L’intuizione di base è stata, in realtà, molto semplice: utilizzare la rete capillare degli uffici postali e la copiosa raccolta del risparmio che ne deriva per finanziare lo sviluppo dell’economia italiana, cosicché il risparmio privato potesse essere posto al servizio di un pubblico interesse.


Dopo che è divenuta società per azioni, il raggio di azione della CDP si è allargato e la forma giuridica più agile ha consentito di dare all’Italia una vera e propria “infrastruttura finanziaria”1.


Cassa depositi e prestiti è stata protagonista nell’ultimo periodo di alcune vicende fondamentali in settori considerati strategici come la fibra ottica e le infrastrutture autostradali (operazioni c.d. di sistema: intervento in ASPI dopo il crollo del ponte Morandi, l’acquisto di Borsa italiana e l’operazione di integrazione tra Metroweb Italia s.p.a. e Enel Open Fiber s.p.a.) e gestore di strumenti pubblici di sostegno. Dovrebbe gestire a breve, infatti, le ingenti risorse del patrimonio destinato c.d. Fondo rilancio per promuovere la crescita del Paese anche nel lungo periodo. Ancora più ampio appare l’orizzonte se si guarda all’attuazione del programma UE Next Generation in cui la Cassa può essere un attore importante.


Si rende utile, quindi, un confronto con i principali istituti che in Europa svolgono attività simili a quelle di CDP, per comprendere meglio il ruolo sempre più importante che sta ricoprendo nel nostro Paese2. È infatti attraverso Cassa depositi e prestiti che lo Stato sta intervenendo nell’economia, giocando un ruolo che va oltre le misure dirette (come la detenzione di partecipazioni rilevanti) e indirette (come la concessione di finanziamenti agevolati per l’innovazione) di sostegno alla crescita delle imprese.


2. CDP e la politica di salienti acquisizioni


Cassa depositi e prestiti, formalmente una s.p.a., è un’istituzione finanziaria controllata all’83% dal Ministero dell’Economia e delle Finanze. Il restante 16% (escluso un 1% di azioni proprie) è costituito da partecipazioni private detenute da fondazioni bancarie, enti privati sottoposti al controllo del MEF, entrati nell’azionariato della Cassa con un decreto legge del settembre 2003. CDP è a tutti gli effetti uno «strumento per promuovere la crescita del Paese»: tra le sue attività principali vi sono il finanziamento della PA e il supporto allo sviluppo delle PMI e delle imprese italiane, oltre che la promozione di iniziative immobiliari e infrastrutturali di aziende italiane tramite investimenti strategici. Il tutto è finanziato principalmente attraverso libretti e buoni fruttiferi postali.


La nuova società sorta nel 2003 viene classificata come intermediario finanziario iscritto nell’elenco di cui all’art. 106 del Tub, sottoposta per questo profilo alla vigilanza informativa della Banca d’Italia, e viene collocata da Eurostat al di fuori del conto economico consolidato delle amministrazioni pubbliche, che rileva – come noto – ai fini del rispetto dei parametri di finanza pubblica stabiliti a livello europeo3.


A seguito della trasformazione della Cassa in società, è stata anche operata la separazione organizzativa e contabile tra una “gestione separata”, alimentata principalmente dal risparmio postale e coperta dalla garanzia dello Stato, e una “gestione ordinaria”, ossia l’attività che attinge alle risorse reperite sul mercato e prive di garanzia pubblica. Dal 2003, e ancora di più a seguito della crisi finanziaria iniziata nel 2008, ha preso avvio un processo evolutivo, lungo il quale CDP s.p.a. ha dato vita a un articolato gruppo societario e, al di là del tradizionale sostegno agli enti territoriali e al settore pubblico, ha allargato il perimetro d’azione al supporto dei processi di crescita e di internazionalizzazione delle imprese, agli investimenti immobiliari e alla valorizzazione del patrimonio pubblico, all’acquisizione di partecipazioni in società di rilevante interesse nazionale, secondo un approccio orientato allo sviluppo di medio-lungo termine. Nel piano industriale 2019-2021, approvato a dicembre 2018, sono state quindi individuate quattro principali linee di intervento a cui possono essere ricondotte le molteplici iniziative attivate e gestioni assunte da CDP, e alle quali corrispondono altrettante Direzioni: “Infrastrutture, Pubblica Amministrazione e Territorio”, per supportare gli enti territoriali nella realizzazione delle infrastrutture e nel miglioramento dei servizi di pubblica utilità, che rappresenta l’evoluzione dell’originaria mission della Cassa; “Imprese”, per favorire l’innovazione e la crescita domestica e internazionale delle attività produttive; “Grandi partecipazioni strategiche”, per creare sinergie e supportare i percorsi di sviluppo in una prospettiva di lungo termine; “Cooperazione internazionale allo sviluppo”, per sostenere la realizzazione di progetti nei Paesi in via di sviluppo e nei mercati emergenti.


La gestione separata è quindi divenuta l’asse portante della mutazione della Cassa in uno dei principali strumenti di politica industriale a disposizione dello Stato.


In estrema sintesi, si può dire che nel gruppo CDP convivono oggi due modelli di politica industriale: da una parte, la Cassa opera come una banca di sviluppo, che finanzia iniziative di innovazione e di internazionalizzazione, spesso insieme ad altri soggetti nazionali ed europei, rivolte in particolare alle piccole e medie imprese; nel secondo modello, CDP opera come una holding di partecipazioni azionarie dirette o indirette in alcune delle più grandi imprese italiane in settori definiti strategici.


Alla luce di questa evoluzione, non sembra inappropriata la definizione data a CDP di “istituzione di mercato con missione pubblica”, ossia di strumento di sostegno della crescita e degli investimenti in grado di mobilitare a tale scopo – in presenza di forti vincoli di finanza pubblica – risorse private e capitali nazionali e stranieri che incidano solo marginalmente sul debito delle pubbliche amministrazioni. Il ruolo di strumento di politica industriale si esercita con un’operatività di carattere privatistico nell’ambito di un perimetro di interventi definito dal legislatore: si intende così distinguere nettamente tra indirizzo di policy, rimesso al decisore politico, e scelta di investimento, compiuta secondo le regole di mercato in base a una valutazione di redditività dell’intervento.


L’attività della CDP è sottoposta alla vigilanza di una Commissione a composizione mista, politica e tecnica4.


Con la legge di stabilità del 2016, CDP ha assunto il ruolo di Istituto di promozione nazionale, definito dalla Commissione Europea come una «entità legale che ha il mandato da parte dello Stato di promuovere lo sviluppo a livello locale, regionale o nazionale attraverso attività finanziarie»5. Questo ha reso possibile il recepimento da parte della Cassa dei fondi del Piano Junker per le imprese e ha consolidato la sua posizione sul piano nazionale. Già nel 2018 il totale dell’attivo ammontava a 410 miliardi di euro e l’utile netto di esercizio superava il miliardo.


Nell’ambito del Piano industriale 2019-2021, CDP ha messo in campo diversi tipi di strumenti di intervento a favore delle imprese, in termini di finanziamenti, di equity e di garanzie, a cui si aggiungono le misure straordinarie per la liquidità legate alla crisi economica da Covid-19. In totale, la Cassa si impegna a veicolare nel triennio 83 miliardi di euro, per sostenere circa 60mila imprese e favorire la crescita economica. Finanziamenti ed equity, in particolare, sono veicoli dalle implicazioni profondamente diverse: i primi garantiscono infatti prestiti agevolati legati a precisi tipi di investimenti (in innovazione, ricerca e sviluppo sostenibile) o a esigenze di liquidità; la seconda comporta un ingresso diretto nel capitale delle aziende, con annessi effetti sui diritti di proprietà.


Negli ultimi mesi del 2020, CDP è stata più volte al centro dell’attenzione mediatica nazionale, per varie ragioni. Nell’ambito della vicenda Aspi, era previsto un impegno tra i 3 e i 4 miliardi, ma le recenti evoluzioni della vertenza hanno messo in forse l’intera operazione. In merito all’accordo tra Tim e OpenFiber, poi è stata chiamata in causa in quanto azionista in entrambe, per cui l’intervento del governo avverrebbe tramite la Cassa stessa. E ancora, il progetto per la vendita da parte di Lse di Borsa italiana prevede che CDP debba detenere l’8% della holding Euronext, al pari della Caisse des Dépôts et Consignations francese, segnando un ingresso pubblico anche nella gestione dei mercati finanziari. Solo pochi mesi fa, infine, è stato dato il via libera alla fusione tra Nexi e Sia, e CDP deterrà indirettamente una quota complessiva del nuovo gruppo del 25%.


Lo Stato italiano ha posseduto in passato partecipazioni rilevanti nell’economia, il caso più noto e significativo è l’IRI. Nel secondo dopoguerra il modello di “economia mista” è stato sicuramente un modello vincente ma purtroppo per una serie di eventi, tra cui l’eccessiva ingerenza politica, il modello perse la sua brillantezza e si rilevarono i difetti e la inefficienza che portarono alla stagione delle “privatizzazioni”. Alla luce di questa passata e molto peculiare esperienza di dirigismo statale, risulta quindi saliente verificare se ci si stia muovendo in una simile direzione. La tendenza del momento verso una maggiore partecipazione dello Stato nell’economia, legata anche agli interventi per affrontare la crisi pandemica6 infatti, vede tra i protagonisti anche Cassa depositi e prestiti, che sta ricoprendo un importante ruolo di promozione con investimenti che richiederanno un impegno non solo nel breve termine.


3. Le “casse” in Europa


La CDP non è un fenomeno isolato nel contesto europeo. Gli Istituti di promozione nazionale di Germania, Francia e Spagna sembrano in parte avere compiti simili. Kreditanstalt fuer Wiederaufbau (KfW), la banca pubblica tedesca, è quella che si avvicina di più a Cassa depositi e prestiti per volume di affari. Si finanzia sui mercati finanziari con l’emissione di titoli e bond che godono della completa garanzia dello Stato federale, situazione che rende possibili prestiti e attività potenzialmente molto maggiori di CDP (il cui rating di lungo periodo, assegnato da Fitch e da Standard&Poor’s, rimane intorno al BBB, mentre per KfW è AAA). Nonostante questo, l’attivo non supera di molto quello del nostro istituto.


KfW è stata uno dei principali motori dello sviluppo industriale tedesco nei decenni passati, trasformando i capitali raccolti sui mercati finanziari in crediti per investimenti in settori strategici e produttivi come le infrastrutture, l’edilizia sociale e le energie rinnovabili. Anche l’istituto tedesco, come quello italiano, finanzia progetti a lungo termine e promuove lo sviluppo delle imprese nazionali. A differenza di CDP, però, KfW è una banca di sviluppo pubblica e opera anche attraverso il controllo di una banca (KfW Ipex-Bank) e seguendo le regole – diverse – degli istituti di credito. Non è sottoposta tuttavia alle regole della Unione bancaria.


La francese Caisse des Dépôts et Consignation e l’Istituto de Crédito Oficial spagnolo sono entrambi istituti finanziari pubblici, il secondo di tipo bancario. Similmente a CDP, agiscono per conto dello Stato in alcune materie di interesse generale e i loro mandati non differiscono di molto: in Spagna vi è una particolare attenzione alle PMI e allo sviluppo sociale e ambientale, oltre che economico, mentre in Francia l’accento si sposta sulle infrastrutture e il finanziamento edilizio. La CDP opera anche come polo finanziario in regime di concorrenza: il controllo è pienamente in mano statale, con la governance affidata a un’apposita commissione di sorveglianza. L’ICO, oltre ad agire come agenzia finanziaria statale, possiede varie partecipazioni in enti e fonti specializzati nella gestione di fondi di capitali e nell’erogazione di credito alle imprese. Entrambi gli istituti, però, gestiscono somme decisamente inferiori ai loro omologhi tedesco e italiano. Il bilancio dell’intero gruppo francese a fine 2019 registrava 180,6 miliardi di euro di attivo con un utile per lo Stato di 1,4 miliardi, mentre l’eccedenza in bilancio per il gruppo spagnolo non superava i 32 miliardi. L’utile netto dell’ICO è persino diminuito di circa 0,2 miliardi dal 2018.


4. Strumenti per la ripartenza


In risposta alla crisi economica causata dal Covid-19 vi è stata una mobilitazione di ingenti risorse da parte di tutti e quattro gli Istituti di promozione nazionale, che saranno rilevanti anche per la risoluzione di problematiche di lungo periodo. Tra le misure messe in atto dalla nostra CDP vi è stata l’emissione del primo Covid-19 Social Response Bond, in due tranche, destinato a sostenere imprese ed enti territoriali in difficoltà.
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