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I.
Le diverse forme di ricchezza
in Costituzione

Nessun cittadino sia talmente dovizioso
da poterne comprare un altro,
e niuno talmente povero da esser costretto a vendersi

Jean-Jacques Rousseau, 1/ contratto sociale, 1762

1. La rilevanza di una categoria economica in Costituzione:
[’attualita del modello

La categoria economica del «reddito» — e, piu in generale, della
«ricchezza» privata — ¢ ampiamente presente in Costituzione: il
suo ricorrere con riferimento a molteplici interessi ¢ a numerose
situazioni giuridiche attesta una sua rilevanza specifica. E richiede
una connotazione di necessaria sintonia rispetto a valori e finalita,
che la Carta fondamentale riconosce e protegge.

Il quadro dell’«attenzione» costituzionale nei confronti di que-
sta entitd materiale merita di essere approfondito, specialmente in
questa epoca di crescente rilevanza della dimensione finanziaria
dei rapporti economici, con un’economia reale che risulta recessiva
a confronto di quella finanziaria'. Appare pertanto opportuno e
interessante indagare la funzione che il fenomeno della produzione
della ricchezza privata assume nella prospettiva del disegno costitu-
zionale. L'analisi delle diverse circostanze previste dalla Costituzio-
ne, nelle quali I'esistenza di un reddito — o la sua assenza — diventa

1. Valgano le riflessioni di S. ANDRIANI, Lascesa della finanza. Risparmio,
banche, assicurazioni: i nuovi assetti dell’economia mondiale, Roma, 2006, in tema
di «finanziarizzazione dei sistemi economici». Il fenomeno — che non ¢ certo del
Novecento ma ha radici addirittura in epoca rinascimentale, con l'avvio delle atti-
vith creditizie — di per sé non ha tratti negativi ma pone il problema dei controlli
necessari affinché la logica dell’efficienza non vada a comprimere fondamentali
interessi sociali.
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LE DIVERSE FORME DI RICCHEZZA IN COSTITUZIONE

fonte di effetti, che incidono sulle finalita che sono proprie del patto
fondamentale, si giustifica per una duplice ragione.

Da un lato emerge l'opportunita di effettuare una lettura, e di
comporla in forma unitaria, delle diverse manifestazioni di valo-
re economico alle quali la Costituzione attribuisce risalto*: non ¢
possibile che esse beneficino di riconoscimento in maniera casuale
¢ disordinata, ma vanno piuttosto collegate secondo una logica di
insieme. La loro elevazione all’interno delle norme di vertice deve
potersi leggere in coerenza con l’assetto sociale, culturale, econo-
mico e politico che ci si aspetta che caratterizzi la comunita nazio-
nale. E ¢io ¢ vero nel momento presente, come lo ¢ stato in tutto lo
sviluppo di vigenza e di applicazione della Costituzione. Tali ma-
nifestazioni del ruolo della ricchezza economica avevano una loro
specifica valenza al tempo della loro prima formulazione — 'epoca
costituente ¢ dei primi passi del nuovo ordinamento - ¢ ne hanno
assunte nuove e differenti nello svolgimento del cammino della Re-
pubblica: nel passaggio storico attuale, segnato da emergenze econo-
miche, sanitarie e anche umanitarie, e contraddistinto da assetti ed
aspettative complessi, ¢ talvolta fortemente conflittuali, la funzione
assegnata dalla Costituzione al reddito — nelle sue pit diverse forme
— si presenta apparentemente dissimile. Questa variabilita nel tempo
non pud essere segnale di volubilitd del progetto costituzionale: al
contrario, la convinzione ¢ che si tratti di espressione esteriore di
una realta che, al contrario, ¢ stabile ed uniforme.

La realta in esame ¢ quella dei valori di fondo del testo costitu-
zionale, che mantengono inalterata validita da piu di settant’anni e
che hanno il pregio di potersi declinare diversamente nell’evolvere
dei rapporti all’interno della comunita nazionale: dimostrandosi vi-
genti ed operanti anche in presenza di mutamenti sociali e culturali
decisivi. La lettura costituzionale del fenomeno della produzione
della ricchezza privata soggiace infatti a valori che mantengono

2. In un saggio del 2008 M. LUCIANT, La produzione della ricchezza nazio-
nale, in Costituzionalismo, 2, si interroga sul significato di ricchezza sia nazionale
che individuale, ricostruendo le pit illustri definizioni della scienza economica.
Ma loggetto di queste riflessioni si rivolge al ricorrere, nel testo costituzionale,
del pitt generale concetto di «valore economico» del reddito, inteso come fonte di
entrata per il singolo.
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REDDITO E COSTITUZIONE

perdurante legittimita, cosicché il variare dei modi di generazione
e di impiego del reddito non puo sottrarsi ad un quadro di principi
che, nel tempo, conserva per intero la propria portata ed efficacia.
In piﬁ, come ¢ stato osservato, le regole in materia economica non si
ispirano ad una logica autonoma da quella che caratterizza I'intera
Costituzione nel suo complesso; ¢ che consente di affermare che l'ef-
ficienza economica non ¢, di per sé, un valore’.

E da ritenere, infatti, che Peconomia sia destinata a non trovare
in sé stessa i criteri di valutazione del proprio funzionamento, ma
debba essere giudicata in riferimento alla sua capacita di dispiegarsi
in sintonia coi valori sociali fondamentali*: ne consegue che il con-
testo economico, e il benessere che esso ¢ in grado di produrre, non
sono fine ma «mezzo»>. Il fine va allora ricercato, anche a fronte di
modalitd di produzione della ricchezza che mutano nel tempo, in
scenari di progresso umano che non cessano di fondarsi sul punto
di partenza — la mappa valoriale della Carta fondamentale — ¢ di
protendersi verso la prospettiva della piena valorizzazione della di-
gnitd umana. Scenari di progresso che devono necessariamente porsi
lorizzonte della «ripartizione» e della «distribuzione»®: ¢ dunque
svilupparsi lungo percorsi che non possono ignorare la realta delle
tante diseguaglianze; e che sono chiamati ad incidere su di esse at-
traverso operazioni redistributive.

Lobiettivo ¢ anzitutto quello di ragionare sulla vigenza di ta-
le quadro valoriale rispetto a modalitd di creazione di prodotto
economico tipiche dell’assetto attuale della societa. Le materie del
lavoro, della sicurezza sociale, delle libertd economiche, dell’impo-
sizione tributaria, del risparmio e del debito pubblico hanno stretta
attinenza con la categoria del «reddito», e con essa si rapportano
secondo criteri che la Costituzione instancabilmente provvede ad

3. Cfr. M. LuC1ANY, Economia nel diritto costituzionale, in Digesto Discipline
Pubblicistiche, Torino, 1990, 377 ss.

4. Sia consentito rinviare a C. BuzzAccCH]I, Bilancio ¢ stabilita. Oltre l'equili-
brio finanziario, Milano, 2015, 171.

5. V. M. LUCIANT, Sui diritti sociali, in Democrazia e diritto, 1, 1995, 567.

6. Lattenzione alla distribuzione ¢ richiamata nel bel saggio di G.U. REscI-
GNO, La distribuzione della ricchezza nazionale, in M. Ruotolo (a cura di), La
Costituzione ha 60 anni. La qualita della vita sessantanni dopo, Napoli, 2008.
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LE DIVERSE FORME DI RICCHEZZA IN COSTITUZIONE

additare. Esse possono essere indagate tenendo conto delle pitr re-
centi espressioni che le contraddistinguono. Si intende partire dagli
elementi dell’assetto normativo che le caratterizzano nel momento
presente: da essi ¢ destinato ad emergere il tasso della compatibilita
e della sintonia con il quadro costituzionale. Linteresse a interro-
garsi sulla coerenza delle manifestazioni odierne della creazione di
ricchezza e di reddito con i valori cardine del patto repubblicano
permette cosi di inoltrarsi nella seconda direzione di ricerca.

Tale ulteriore prospettiva di indagine mira a verificare I'even-
tuale divario tra le destinazioni che la Costituzione prevede per la
ricchezza economica e quelle che, di fatto, sono riscontrabili nella
societa presente. Si spiega cosi il titolo del lavoro che, nel richiamare
lesito della «cifra smarrita», evoca I'allontanamento dal modello
costituzionale ¢ le distorsioni che ¢ possibile osservare nell’utiliz-
zo della ricchezza: distorsioni in termini di impieghi difficilmente
compatibili con le istanze fatte proprie dalla Costituzione repubbli-
cana, e che pertanto appaiono inaccettabili torsioni rispetto ad un
sistema di valori, che ha tuttora immutata valenza.

Gli ambiti richiamati del lavoro, della sicurezza sociale, delle
liberta economiche, dell’imposizione tributaria, del risparmio e del
debito pubblico, sono «spazi» privilegiati di creazione e impiego
di reddito: I'intento ¢ anche quello di valutare se la funzione del-
la ricchezza privata — che attraverso alcuni canali alimenta quella
pubblica — stia evolvendo lungo direttrici tali per cui il disegno co-
stituzionale del 1948 appare pallido ed evanescente. Il riferimento ¢
al disegno della rivoluzione promessa di una Costituzione che non ¢
immobile e statica, nella misura in cui non ¢ chiamata ad uno sboc-
co obbligato, ma piuttosto «apre le vie verso I'avvenire»7, secondo
il pensiero di Piero Calamandrei. Linterrogativo che pare degno
di considerazione ¢ se tale disegno appaia annullato da tendenze di
diverso tenore: ovvero allineate con le previsioni di Francesco Save-
rio Nitti, che nella seduta dell’8 maggio 1947 richiamo I’Assemblea
costituente al «grave peso su tutta I'economia nazionale» che il
titolo IIT avrebbe causato se fosse stato approvato nei termini che
la Commissione dei Settantacinque aveva delineato. Il politico ed

7. P. CALAMANDREL Discorso sulla Costituzione, Milano, 26 gennaio 195s.
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economista liberale espresse in quel frangente la preoccupazione di
non dichiarare impegni che non avevano probabilita di essere man-
tenuti: «Noi facciamo promesse sulla carta: garantiamo condizioni
di vita, che poi non potremo dare mai per gran tempo al popolo ita-
liano. Noi non possiamo garantire nulla di cio che promettiamo»*.

Il proposito di questa ricerca ¢ allora anche quello di indagare
quanto i valori costituzionali siano assenti dal contesto dei rapporti
economici che contraddistingue il momento attuale; e se la loro
latitanza sia da considerare il frutto dell’impossibilita a dare seguito
agli impegni che la Costituzione incessantemente affida a istituzioni
e societd, per un eccesso di utopia che il disegno costituzionale delle
origini aveva in sé. O se, al contrario, quegli impegni siano tuttora
vincolanti e non abbiano perso in alcun modo attualitd®. Arrivando
— implicitamente — ad interrogarsi se sia ancora possibile una piu
fedele trasposizione dei valori insiti nel testo costituzionale all’atto
di regolare i fenomeni economici in svolgimento.

Un’ultima precisazione ¢ necessaria. L’indagine a cui ci si accinge
non ¢ un nuovo studio della c.d. «Costituzione economica», tema
su cui la letteratura® si ¢ ampiamente misurata, pronunciata con
posizioni divaricate e dunque anche contrapposta: pur trattando,
per alcuni aspetti, anche la materia dei rapporti tra Stato e mercato
e dell’intervento pubblico nei rapporti economici, l'obiettivo ¢ altro.
Ci si ripropone di riflettere sul ruolo che assume il valore economi-
co nella Costituzione, per il suo rilievo all’interno di processi pro-
duttivi di ricchezza, o in contesti di ben altra natura. La dimensione
economica rileva infatti in relazione a vari diritti sociali, nonché ai
meccanismi impositivi ed ancora alle modalita di alimentazione e
di utilizzo della spesa pubblica: va pertanto ben oltre l'orizzonte ed
il perimetro della Costituzione economica, anche se indubbiamente

8. Assemblea costituente, 8 maggio 1947, 3727.

9. Al pericoloso fraintendimento tra «inattuazione» e «inattualitd» sono
dedicate le riflessioni del volume di G. BRUNELLI, G. CAZZETTA (a cura di),
Dalla Costituzione “inattuata” alla Costituzione “inattuale”? Potere costituente e
riforme costituzionali nell Italia repubblicana, Milano, 2013.

10. Lampio e solido saggio di M. BENVENUTI, Democrazia e potere economico,
in Rivista AIC, 3, 2018, ¢ un completo punto di riferimento per comprendere le
evoluzioni dell’imponente contributo dottrinale che ¢ sorto intorno al modello di
Costituzione economica italiana.
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LE DIVERSE FORME DI RICCHEZZA IN COSTITUZIONE

in questultima assume valore centrale. Adottando uno sguardo che
attraversa trasversalmente varie previsioni ed ambiti di interesse
costituzionale, I’analisi che si affronta punta ad evidenziare come la
Carta si ponga nei confronti del tema «ricchezza» — dunque non
del tema «economia» — e come questo si collochi nel disegno a fon-
damento della comunita nazionale.

2. Reddito e ricchezza come categorie chiave
dell’economia di mercato

Le definizioni di reddito e di ricchezza abbondano piu facilmente
nelle trattazioni di carattere economico, ¢ sono piu rare in quelle
prettamente giuridiche. Se nel Dizionario di economia e finanza
Treccani del 2012 il reddito ¢ qualificato «entrata o utile che viene
dall’esercizio di un mestiere, di una professione, di un’industria, da
un qualsiasi impiego di capitale», UEnciclopedia delle scienze socia-
i Treccani del 1997 traduce il concetto come un «un insieme di
relazioni e processi di rilievo fondamentale per I'analisi dei sistemi
economici, sia sul piano statico (caratteristiche del sistema economi-
co ¢ delle sue componenti a un dato istante) sia sul piano dinamico
(caratteristiche dei comportamenti seguiti dal sistema economico, o
da sue componenti, lungo un determinato arco di tempo, e proprie-
ta delle trasformazioni strutturali indotte)».

Tali definizioni ampie sono idonee a contenere molte delle di-
verse espressioni di reddito e di ricchezza che sono rilevanti per
la Costituzione italiana. Di esse ci si occupera specificamente, ma
prima di accingersi a questo compito le nozioni di reddito e di ric-
chezza possono essere preliminarmente collocate al centro del mo-
dello economico che il testo costituzionale ha recepito: ¢ nell’eco-
nomia di mercato che l'esercizio di «un mestiere, una professione,
un’industria, un qualsiasi impiego di capitale» da luogo ad entrate
o utili che, nella prospettiva dinamica della definizione dell’Enci-
clopedia delle scienze sociali, determinano processi e relazioni che
escono dalla sfera dei singoli attori economici e producono effetti
nel pitt ampio e complesso assetto dei rapporti produttivi e di
scambio.
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REDDITO E COSTITUZIONE

Si apre qui tutto il vasto ed articolato dibattito sulla c.d. «Co-
stituzione economica», e sulla scelta del modello di un’economia
di mercato ampiamente affidata a poteri di intervento pubblico®. Si
tratta di un modello rispetto al quale anche esponenti liberali di al-
tissimo livello — e il nome che per primo ricorre ¢ quello di Luigi Ei-
naudi* - si sono pronunciati con favore: avvertendo tuttavia i limiti
di un meccanismo di concorrenza che non assumesse la cura di inte-
ressi sociali, ormai irrinunciabili a fronte dei nuovi principi espressi
dalla Carta costituzionale repubblicana. Se, come gia dichiarato,
Iinteresse non ¢ quello di ripercorrere tale dibattito — che recente
dottrina ha ripreso”, aggiungendovi riflessioni che lo inquadrano
alla luce delle evoluzioni attuali degli assetti sociali ed economici —
appare pero utile richiamare alcune coordinate di base.

E quasi superfluo soffermarsi sulla considerazione che I'econo-
mia di mercato presuppone le libertd economiche dei soggetti pri-
vati; che essa presuppone altresi la pluralita degli attori economici;
e infine che le dotazioni di ricchezza economica siano il motore
delle attivita di tali attori. E chiaro, infatti, che il capitale ¢ la risor-
sa da investire per accrescere le dimensioni delle realtd produttive
e aprirsi all'innovazione tecnologica: ma le dotazioni economiche
sono anche il risultato del processo di produzione, chiamato a ge-
nerare un profitto. Quest'ultimo, per effetto di un circolo virtuoso,
dovrebbe ritornare nel circuito e determinare beneficio non solo per
la sfera giuridica dell'operatore economico, ma anche per lo svilup-
po — attraverso il finanziamento — di nuove potenzialita produttive.
In questa visuale un discorso sulla ricchezza potrebbe esaurirsi in
una misurazione economica, dunque strettamente quantitativa, del

1. 11 saggio di F. Sarrro, [ rapporti economici. Stato e mercato tra intervento
e regolazione, in F. Cortese, C. Caruso, S. Rossi (a cura di), Immaginare la Re-
pubblica. Mito e attualiti dellAssemblea costituente, Milano, 2018, ¢ un quadro
completo sul tema.

12. Si richiama L. EINAUDI, Economia di concorrenza e capitalismo storico.
La terza via fra i secoli XVIII e XIX, ora in F. Forte ¢ F. Felice (a cura di), I/ /i-
beralismo delle regole. Genesi ed eredita dell’economia sociale di mercaro, Soveria
Mannelli, 1942.

13. Si rinvia ai saggi di O. CHESSA, M. BENVENUTI, A. GUAZZAROTTI, R.
IBRIDO, G. REPETTO e F. SA1TTO in O. Chessa (a cura di), Costituzione economi-
ca. Nuove trasformazioni, in Diritto Costituzionale, 1/2021.
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prodotto generato dalle attivita di creazione e di scambio di beni e
di servizi: un discorso basato dunque solo sulla scienza economica,
in quanto l'unica attrezzata a calcolare le variazioni numeriche dei
fenomeni.

Ma una tale visione pare riduttiva in una riflessione di diritto
costituzionale, prospettiva di indagine a partire dalla quale si in-
tende affrontare ’analisi del modello dell’economia di mercato:
deve dunque essere possibile inquadrare quest’ultimo a partire
dalle logiche che discendono dal patto fondamentale. Il primo da-
to rilevante ¢ quello della necessita di esaminare la tematica della
ricchezza con un approccio pitt ampio di quanto avverrebbe appli-
cando solo le categorie delle discipline economiche. La ricchezza,
pur essendo una grandezza di natura finanziaria, va inquadrata in
una prospettiva allargata, che tenga conto anche di fattori anzitut-
to istituzionali, e poi anche di saperi di taglio diverso, quali pos-
sono essere quelli sociologici e di pitt ampio studio dei fenomeni
umani.

Se crescita e sviluppo economico — ovvero le condizioni della
creazione della ricchezza — sono processi che trasformano I'econo-
mia e la societd in tutte le dimensioni, coinvolgendo le istituzioni
e I'agire collettivo di molteplici soggetti, privati e pubblici4, la loro
comprensione deve essere effettuata tenendo conto delle diverse
prospettive che su di essi influiscono; e che da essi sono determi-
nate. Un’analisi costituzionale della ricchezza deve dunque basarsi
sui meccanismi di misurazione che le scienze economiche mettono
a disposizione, ma deve altresi verificare se il fenomeno della pro-
duzione e dell'impiego della stessa — nonché quello, specificamente
costituzionale, della sua redistribuzione — rispondono al quadro di
principi e regole che 'ordinamento ha fissato.

Sulla base di questo presupposto, la prospettiva da adottare — ri-
spetto ad un’impostazione tradizionale di qualificazione del sistema
di economia di mercato — vuole essere quello di un modello nel

14. Si veda per questo approccio di ampia comprensione dei fenomeni econo-
mici F. S1LvA, A. NINNL, Un miracolo non basta. Alle origini della crisi italiana
tra economia epalitim, Roma, 2019, 5 ss.
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quale la categoria che riveste centralitd ¢ quella del «lavoro»®. Il
meccanismo di produzione ¢ scambio di beni e servizi fondato sulla
valorizzazione dei capitali dei soggetti privati non pud legittimarsi
solo a partire dalle logiche delle imprese e degli operatori economici,
collegate alle liberta di matrice liberale: esso deve piuttosto ruotare
intorno al lavoro, che da molteplici punti di osservazione ¢ la cate-
goria concettuale — ma anche reale — che lo alimenta, che orienta
il suo funzionamento, ¢ lo pone in sintonia con un ordinamento a
forte ispirazione sociale. Si approfondird questo percorso nel capi-
tolo dedicato al lavoro, ma gia ora si puo evidenziare che il modello
di economia di mercato a cui si fa riferimento ¢ quello capace di
promuovere condizioni di lavoro come diritto riconoscibile ad ogni
soggetto; ed ¢ altresi quello che nelle dinamiche della produzione
cura la salvaguardia del bene costituzionale «lavoro», nella misura
in cui recepisce I'imperativo di garantire la dignita della persona
nello svolgimento del suo impegno lavorativo. Ma soprattutto ¢
quello che richiede — ed ¢ fonte — di redditi e di ricchezza come
grandezza finanziaria. Tramite il lavoro tale modello produce re-
munerazioni, ¢ comunque genera ¢ distribuisce ricchezza, di cui poi
necessita per la propria conservazione ed il proprio sviluppo: ¢ attra-
verso il lavoro, nell’economia di mercato fondata si sulle liberta eco-
nomiche, ma proiettata verso obiettivi anche di carattere sociale, che
viene generata una quantitd di redditi. Limpiego di questi ultimi
nel sistema ¢ di varia tipologia, spaziando dai consumi al risparmio
fino all’investimento: tutti concorrono ad alimentare il meccanismo
produttivo di beni e servizi. Linsieme di queste molteplici e varie-
gate tematiche ¢ suscettibile di una lettura costituzionale, perché
di questi diversi momenti che contraddistinguono la categoria della
ricchezza finanziaria la Costituzione si occupa, € rispetto a ciascuno
fornisce indicazioni che, in ultima istanza, sono funzionali a salva-
guardare le finalita a fondamento della Repubblica.

15. Riferimenti fondamentali rimangono C. MORTATI, I/ lavoro nel-
la Costituzione, in Diritto del lavoro, 1954; ID., Art. 1, in G. Branca (a cura
di), Commentario alla Costituzione, Bologna, 1975; M. BENVENUTI, Lavoro
(principio costituzionale del), in Enciclopedia giuridica, Roma, 2009; G. ZAGRE-
BELSKY, Fondata sul lavoro. La solitudine dell articolo 1, Milano, 2013.
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