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LA FRAGILE SOLIDARIETÀ NELLO SPAZIO GIURIDICO EUROPEO*  

 
1. Una premessa necessaria - 2. La deriva neo-ordoliberale dell’UE - 3. L’illusione della pan-
demia da Covid-19 - 4. Considerazioni conclusive 

 
Abstract 
 
Che il progetto della ever closer Union abbia attraversato, e in parte ancora attraversi, molteplici 
crisi, di natura politica, economica e giuridica, è cosa nota. Si potrebbe anzi per certi versi sostenere 
che l’UE viva in una sorta di stato di crisi permanente, che talvolta sembra mettere in pericolo il 
destino comune degli Stati membri. In questo contesto un interrogativo rilevante può porsi: 
l’Unione europea può essere considerata una comunità politica fondata sulla solidarietà? Le opinioni 
sembrano divergere e variare nel tempo. È questo l’ambito tematico del presente articolo, che si 
propone di aprire uno spiraglio prospettico sull’ordine giuridico ed economico europeo e di contri-
buire al dibattito sulle criticità dell’Unione europea, che il post-pandemia non ha mancato di riat-
tualizzare, nonché di offrire una valutazione critica sullo stato di salute del diritto dell’UE. 

It is well known that the project of the ever-closer Union has gone through multiple crises of a 
political, economic and legal nature, and is continuing to do so. It is even possible to admit that 
the EU lives in a sort of permanent state of crisis that sometimes seems to endanger the common 
destiny of the Member States. In this context, an important question can be asked: can the Euro-
pean Union be considered a political community founded on solidarity? Opinions seem to diverge 
and vary over time. e article focuses its attention on this topic, and it aims to open a window on 
the European legal and economic order, contribute to the debate on the critical issues of the Euro-
pean Union, that the post-pandemic has not failed to reactualize, and offer a critical assessment of 
the state of health of EU law.  
 
Keywords: European Integration, Democratic and Social Constitutional State, Implications of Aus-
terity, Sovereign Debt Crisis, Solidarity, State of EU Law. 
 

1. Una premessa necessaria 

 
Da qualche anno la retorica bellicistica delle relazioni internazionali è rientrata stabilmente 

nella grammatica della politica, al punto che anche nei pacificati Stati europei la prospettiva della 

guerra sembra tutt’altro che una possibilità remota. I media e gli attori politici contribuiscono a 

 
* Questo testo, con l’aggiunta delle note, è una rielaborazione della relazione presentata il 15 aprile 2025 presso 

il Dipartimento di Giurisprudenza dell’Università di Modena e Reggio Emilia nell’ambito del XXIX ciclo del “Semi-
nario permanente di Teoria del diritto e Filosofia pratica”.  

Ringrazio il Prof. omas Casadei e il Prof. Gianfrancesco Zanetti per la bella occasione di confronto e per i 
consigli e i preziosi suggerimenti. 
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questa normalizzazione attraverso un lessico marcatamente militarista che descrive un nemico alle 

porte contro il quale armarsi, in una logica che richiama il binomio amico-nemico di Carl Schmitt1.  

In questa direzione si colloca la proposta, avanzata dalla Commissione europea, di un piano 

di riarmo2, che ha ulteriormente inasprito il denso dibattito politico sovranazionale sull’effettivo 

ruolo dell’UE nello scacchiere internazionale. 

Negli ultimi decenni l’Unione europea – che non è uno Stato, né nazionale né federale3 – ha 

attraversato molteplici crisi, tra loro inestricabilmente intrecciate, che hanno favorito il riemergere 

di istanze nazionaliste, le quali individuano proprio nell’Unione europea il nemico da combattere. 

Del resto, nel recente passato si è assistito ad una crescita esponenziale dei partiti sovranisti4, che 

hanno avuto buon gioco a descrivere l’UE come un “mostro tecnocratico” e a presentarsi come i 

paladini del sempre crescente numero dei cosiddetti “perdenti della modernizzazione”, di coloro i 

quali cioè si sentono abbandonati da una democrazia sociale che ha abbracciato il mercato e la 

globalizzazione5.  

 
1 C. SCHMITT, Der Begriff des Politischen, München, 1932; trad. it. Il concetto di “politico”. Testo del 1932 con 

una premessa e tre corollari, in G. MIGLIO, P. SCHIERA (a cura di), Le categorie del politico. Saggi di teoria politica, Bologna, 
1972. Cfr. anche, C. SCHMITT, Der Begriff des Politischen: Ein Kooperativer Kommentar, R. MEHRING (a cura di), 
Berlino, 2003; C. SCHMITT, Teoria del partigiano, a cura di A. De Martinis, Milano, 2005. 

Della vasta bibliografia sul Begriff des Politischen, si vedano J.-F. KERVÉGAN, Hegel, Carl Schmitt: Le politique 
entre spéculation et positivité, Paris, 1992; V. HOLCZHAUSER, Konsens und Konflikt: Die Begriffe des Politischen bei Carl 
Schmitt, Berlino, 1990; H. MEIER, Carl Schmitt, Leo Strauss und der “Begriff des Politischen”. Zu einem Dialog unter 
Abwesenden, Stuttgart, 1988; H. HOFFMANN, Feindschaft - Grundbegriff des Politischen?, in ID., Recht, Politik, Verfas-
sung: Studien zur Geschichte der politischen Philosophie, Frankfurt, 1986; M. SCHMITZ, Die Freund-Feind-eorie Carl 
Schmitts, Köln und Opladen, 1965. 

Nella letteratura italiana, almeno, C. GALLI, Genealogia della politica. Carl Schmitt e la crisi del pensiero politico 
moderno, Bologna, 1996; G. PRETEROSSI, Carl Schmitt e la tradizione moderna, Roma-Bari, 1996; P.P. PORTINARO, 
Materiali per una storicizzazione della coppia amico-nemico, in AA.VV., Amicus (inimicus) hostis: le radici concettuali della 
conflittualità “privata” e della conflittualità “politica”, Milano, 1992; S. PIETROPAOLI, Schmitt, Roma, 2012; T. GAZ-
ZOLO, S. PIETROPAOLI (a cura di), Il corvo bianco. Carl Schmitt davanti al nazismo, Macerata, 2022; S. PIETROPAOLI, 
Carl Schmitt, in T. GAZZOLO, S. PIETROPAOLI (a cura di), Manuale di filosofia del diritto. Teoria e storia del pensiero 
giuridico, Macerata, 2024, pp. 539-553. 

2 https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/it/ip_25_793. 
3 Per un’ampia disamina sul punto, si veda J.E. FOSSUM, A.J. MENÉNDEZ, La peculiare costituzione dell’Unione 

europea, Firenze, 2012, pp. 1 ss. 
4 Tra questi, si segnalano Alternative für Deutschland (AfD) in Germania, Vox in Spagna e la Lega in Italia; tutte 

formazioni politiche che hanno guadagnato molte posizioni all’interno dello scacchiere politico nazionale. Nondimeno, 
anche altri Paesi europei hanno visto un aumento delle forze nazionaliste. Si pensi all’Austria con il Partito della Libertà, 
alla Francia con il Rassemblement National, all’Estonia con il Partito popolare conservatore di estrema destra EKRE, alla 
Slovenia con il Partito Democratico Sloveno (SDS) e alla Polonia con Diritto e Giustizia, oltre all’Ungheria di Viktor 
Orbán. Cfr. I. DENARO, La deriva nazionalista dell’Europa, in https://iari.site/2024/04/15/la-deriva-nazionalista-del-
leuropa/, 15 aprile 2024. 

5 Cfr. W. STREECK, Come finirà il capitalismo? Anatomia di un sistema in crisi, Milano, 2021. 

https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/it/ip_25_793
https://iari.site/2024/04/15/la-deriva-nazionalista-delleuropa/
https://iari.site/2024/04/15/la-deriva-nazionalista-delleuropa/
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All’UE si rimprovera di essere solo un progetto economico ed effettivamente la storia del 

processo di integrazione europea è proprio questo che sembra dimostrare6. Com’è noto, nel 1951 

si è istituita la Comunità Europea del Carbone e dell’Acciaio (CECA)7 e nel 1957 il Trattato di 

Roma ha creato un mercato comune e un’unione doganale8. Quando, invece, si è tentato di com-

piere un passo verso la costruzione di una federazione europea, con la Comunità Europea di Difesa 

(CED) e con la Comunità Politica Europea (CPE), il tentativo è fallito perché l’Assemblea francese, 

il 30 agosto 1954, non ha ratificato il Trattato9. 

L’aspetto economico è stato il nerbo anche del Trattato di Maastricht, che ha introdotto la 

moneta unica e i paramenti quantitativi di bilancio. E quando nel 2004 si è tentato di tornare sul 

campo della politica, cercando di adottare una Costituzione per l’Europa si è fallito nuovamente (il 

Trattato costituzionale è stato respinto dai due referendum francese e olandese)10. Tutte le volte che, 

dunque, si è provato a valicare l’aspetto meramente economico, gli Stati membri hanno opposto 

 
6 Per un’ampia analisi di questa, tra i tantissimi, rimando a A.S. MILWARD, e European Rescue of the Nation-

State, London, 1992; G. MAMMARELLA, P. CACACE, Storia e politica dell’Unione europea 1926-2013, Roma-Bari, 2013; 
A. SOMMA, La dittatura dello spread. Germania, Europa e crisi del debito, Roma, 2014; A. SOMMA, Europa a due velocità. 
Postpolitica dell’Unione europea, Reggio Emilia, 2017; A. SOMMA, Il mercato delle riforme. Appunti per una storia critica 
dell’Unione europea, in Materiali per una storia della cultura giuridica, a. XLVIII, 2018, 1; E. MOSTACCI, A. SOMMA (a 
cura di), Dopo le crisi. Dialoghi sul futuro dell’Europa, Roma, 2022; L. ANTONINI (a cura di), La domanda inevasa. 
Dialogo tra economisti e giuristi sulle dottrine economiche che condizionano il sistema giuridico europeo, Bologna, 2016; F. 
CERRATO, M. LALATTA COSTERBOSA (a cura di), L’Europa allo specchio. Identità, cittadinanza, diritti, Bologna, 2021; 
C. MARGIOTTA (a cura di), Europa: diritto della crisi e crisi del diritto. Austerità, diritti, cittadinanza, Bologna, 2018.  

Per una panoramica sulle questioni più importanti della politica europea contemporanea, si veda C. BICKER-
TON, EU Enlargement: a Critique, in H. ZIMMERMANN, A. DÜR (a cura di), Key Controversies in European Integration, 
London-New York, 2016. 

7 Sulla CECA, si vedano almeno P. GERBET, La Construction de l’Europe, Paris, 1983; D. ACHESON, Present at 
the Creation. My Years in the State Department, New York, 1969; J. MONNET, Mémoires, Paris, 1976; P. URI, Penser pour 
l’action. Un fondateur pour l’Europe, Paris, 1991. Si veda anche G. MAJONE, Dilemmas of European Integration. e 
ambiguities and pitfalls of integration by stealth, Oxford, 2005, pp. 3 ss. Per una ricostruzione del ruolo cruciale che Jean 
Monnet ha avuto nel periodo di avvio del processo di integrazione europea, vedi K. SCHWABE, Jean Monnet, Frankreich, 
die Deutschen und die Einigung Europas, Baden-Baden, 2016. 

8 Nello specifico, agli inizi del 1957, si arriva ad una conclusione condivisa che permette la nascita dei Trattati 
che istituiscono la Comunità Economica Europea (CEE) e l’Euratom. In una letteratura pressoché oceanica vedi almeno 
J. LACERF, Historie de l’idée européenne, Paris, 1965; C. ZORGBIBE, La construction politique de l’Europe, Paris, 1978; I. 
HANNOVER, Europäische Integration und deutsche Wiedervereinigung, Frankfurt, 1989; P. SCHMITTER, Classifying an 
Anomaly, in New Left Review, 2012, vol. 73. 

9 Cfr. J. BOUDANT, M. GOUNELLE, Les grandes dates de l’Europe communautaire, Paris, 1989; L. CALLIGARIS, 
La difesa europea. Proposte e sfide, Milano, 1990; D. PREDA, Storia di una speranza. La battaglia della CED e la Federa-
zione europea, Milano, 1990.  

Per un’analisi dei problemi legati alla mancata unificazione militare europea, si vedano S. KIELMANSEGG, H. 
KRIEGER, S. SOHM (a cura di), Multinationalität und Integration im militärischen Bereich: eine rechtliche Perspektive, 
Baden-Baden, 2018; M. DEMBINSKI, D. PETERS, Eine Armee für die Europäische Union? Europapolitische Konzeptionen 
und verteidigungspolitische Strukturen, Frankfurt, 2018. 

10 Sulle ragioni della sconfitta referendaria subìta dal Trattato costituzionale in Francia e in Olanda v. G. MAM-
MARELLA, Storia d’Europa dal 1945 a oggi, Roma-Bari, 2006, p. 683. 
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vibranti resistenze, non permettendo di superare il tratto economicistico che da sempre connota 

l’UE. 

In questo lavoro tenterò di rispondere alla domanda se l’Unione possa essere considerata una 

comunità politica fondata sulla solidarietà11, questione su cui non sono mancate opinioni divergenti 

e cangianti nel tempo. Se, da una parte, la crisi economica e finanziaria scoppiata negli anni ’10 del 

Duemila sembra aver convinto molti che l’UE sia diventata, ancora di più rispetto al passato, un 

“dispositivo neoliberale”12 le cui leggi e politiche hanno minato la solidarietà transnazionale, nella 

direzione opposta, non è mancato chi ha sostenuto che il modo in cui l’Unione ha affrontato la 

pandemia da Covid-19 sembrerebbe giustificare la sua caratterizzazione come comunità solidale, 

avendo essa superato gli “errori” commessi con le precedenti politiche di austerità13.  

 
11 Su questo concetto, si segnalano, tra i tantissimi, K. BAYERTZ (a cura di), Solidarity, Dordrecht-Boston-Lon-

don, 1999; A. WILDT, Solidarity: Its History and Contemporary Definition, in K. BAYERTZ (a cura di), Solidarity, cit.; K. 
BAYERTZ, M. BAURMANN, L’interesse e il dono. Questioni di solidarietà, a cura di P.P. Portinaro, Torino, 2002; S. RO-
DOTÀ, Solidarietà: un’utopia necessaria, Roma-Bari, 2021; M-C. BLAIS, La solidarietà. Storia di un’idea, Milano, 2012; 
R. ZOLL, Solidarietà: eguaglianza e differenza, Bologna, 2003; P. CHIARELLA, Solidarietà e diritti sociali. Aspetti di filosofia 
del diritto e prassi normative, Padova, 2017; F. CAMBONI, La solidarietà come concetto filosofico, Biblioteca della libertà, 
LIII: 221, 2018, pp. 73-98; H. BRUNKHORST, Solidarity: From Civic Friendship to a Global Legal Community, Cam-
bridge (Ma), 2005. Per ciò che attiene al suo legame col concetto di “fraternità”, si vedano M. BORGETTO, La Notion 
de fraternité en droit public français. Le passé, le présent et l’avenir de la solidarité, Paris, 1993 ed E. RESTA, Il diritto 
fraterno, Roma-Bari, 2008. 

Sul tema della crisi della solidarietà nel contesto europeo, cfr. J. HABERMAS, Nella spirale tecnocratica. Un’arringa 
per la solidarietà europea, Roma-Bari, 2014; C. OFFE, L’Europa in trappola. Riuscirà l’UE a superare la crisi?, Bologna, 
2014, in particolare pp. 42-43; S. GIUBBONI, La solidarietà come «scudo». Il tramonto della cittadinanza sociale transna-
zionale nella crisi europea, in Quaderni Costituzionali, 2018, 3; S. GIUBBONI, Solidarietà, in Politica del diritto, 2012, 
vol. 43, 4, pp. 525-553; W. SCHMALE, European solidarity: a semantic history, in European Review of History, 2017, vol. 
24, 6, pp. 854-973; A. GRIMMEL, Solidarity in the European Union: Fundamental Value or ‘Empty Signifier’?, in A. GRIM-
MEL, S. MY GIANG (eds.), Solidarity in Europe: A Fundamental Value in Crisis, Cham, 2017, pp. 161-175; M. KNODT, 
A. TEWS, European Solidarity and its Limits: Insights from Current Political Challenges, in A. GRIMMEL, S. MY GIANG 
(eds.), Solidarity in Europe: A Fundamental Value in Crisis, cit., pp. 47-64; N. DIMITRI, La crisi della solidarietà: condi-
zioni del legame sociale e paradossi europei, Roma, 2024. Più in generale, L. BOURGEOIS, La costruzione della solidarietà. 
Società e relazioni internazionali, introduzione e cura di E. ANTONETTI, Soveria Mannelli (CZ), 2011; A. VOLPE, Soli-
darietà: filosofia di un’idea sociale, prefazione di S. Petrucciani, Roma, 2023; S. STJERNØ, Solidarity in Europe: e History 
of an Idea, Cambridge, 2009; R. RAPONI, Finanziamenti comunitari: condizionalità senza frontiere. La finta solidarietà 
dell’Unione europea, Reggio Emilia, 2016. 

12 Cfr. A. SOMMA, L’Unione europea non è un progetto incompleto e neppure riformabile. È un dispositivo neoliberale 
di successo, in Ragion Pratica, 2023, 1, pp. 161-184; A. SOMMA, Sovranismi. Stato, popolo e conflitto sociale, Roma, 2018, 
p. 95; A. SOMMA, Sovranismo democratico. Dal vincolo esterno alla giustizia sociale, in L’Ircocervo, 2020, 19, 1, pp. 132-
150, spec. p. 150. 

13 La speranza che la pandemia potesse rappresentare un definitivo cambio di scenario è stata espressa da A. 
D’ATTORRE, L’Europa e il ritorno del ‘politico’. Diritto e sovranità nel processo di integrazione, Torino, 2020, p. 14, p. 
190, p. 192, p. 195. In senso contrario, si è espresso invece A.J. MENÉNDEZ, Un’Unione europea solidale? Come la 
“costituzione economica” dell’UE impedisce una svolta solidaristica nelle politiche europee, in A.V. BOGDANDY, A.J. ME-
NÉNDEZ, C. MARGIOTTA, J. MENDES, B. RODRÍGUEZ-RUIZ, Il diritto dell’Unione europea, la sua legittimità e il suo 
futuro, a cura di L. Mellace, Napoli, 2025, pp. 33-76, spec. p. 33. 
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Muovendo da tali considerazioni, dapprima metterò in evidenza che, mentre negli anni ’60 

e ’70 del Secolo scorso l’Europa ha seguito prevalentemente la logica solidaristica dello Stato demo-

cratico e sociale, dalla fine degli anni ’70 essa ha invertito la sua rotta, dando priorità ai dettami 

“neo-ordoliberali”14, che alla logica solidaristica delle Costituzioni, elaborate nel secondo Nove-

cento, hanno preferito i dogmi del mercato e della concorrenza. Evidenzierò come questa asimme-

trica relazione ha trovato pieno compimento con il Trattato di Maastricht, che ha spianato la strada 

a regole e procedure prestabilite valide per tutti gli Stati, i cui vizi di origine sono emersi allo scoppio 

della crisi dei debiti sovrani. Segnalerò, inoltre, che per fronteggiare quest’ultima si è irrigidita la 

governance economica europea, attraverso l’introduzione di nuove regole e meccanismi, che hanno 

posto vincoli all’autonomia finanziaria degli Stati membri, determinando un restringimento della 

solidarietà nello spazio giuridico sovranazionale. 

Nella seconda parte del contributo, concentrerò l’attenzione sulla gestione della crisi pande-

mica, che è sembrata trasformare l’Unione europea in un’entità politica solidale. Non è mancato, 

infatti, chi ha messo in luce come l’UE, dinanzi ad una sfida di dimensioni epocali e pressoché priva 

degli strumenti giuridici necessari per governarla, abbia introdotto misure di sostegno all’economia, 

fino ad allora sempre rifiutate, che avevano fatto pensare ad un definitivo abbandono del dogma 

del rigore di bilancio. Sosterrò però che tali interventi di contrasto alla pandemia, per quanto ab-

biano presentato delle innegabili novità rispetto al passato, non hanno prodotto un cambio di pa-

radigma dell’ordinamento europeo. 

Nell’ultimo paragrafo, dedicato alle considerazioni conclusive, cercherò di argomentare in 

favore della tesi secondo la quale, per aversi una svolta solidaristica, è necessario un autentico mu-

tamento della “costituzione economica” dell’UE. 

 
2. La deriva “neo-ordoliberale” dell’UE 

 
A partire dalla seconda metà degli anni Settanta del secolo scorso in Europa si è modificato 

l’“ordine” costruito all’indomani della Seconda guerra mondiale – si fa qui riferimento a quello 

degli anni Cinquanta e Sessanta in cui si era dato vita a istituzioni e norme europee in linea con le 

 
14 Con questo termine si fa qui riferimento alla fusione avvenuta in Europa a partire dagli anni Settanta del 

Novecento di idee “ordoliberali” e “neoliberali”. In argomento, si vedano A.J. MENÉNDEZ, Numerical Rules or Political 
Government. at Is the (European) Question, in Comparative European Politics, 2022, 20(6), pp. 631-653; O. GIOLO, 
Il diritto neoliberale, Napoli, 2020. 
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esigenze dello Stato democratico e sociale –, passando da una ispirazione socialriformista ad una 

logica “neo-ordoliberale”, che ha alterato il contesto economico e sociale europeo15. Tale mutamento 

di paradigma16, iniziato con i violenti shock della crisi monetaria del 1971 e proseguito con le due 

crisi petrolifere del 1973 e 1979, si è perfezionato con l’accordo sul Sistema Monetario Europeo 

(SME), che ha anticipato la moneta unica, e con la Cassis de Dijon17, che ha aperto la strada al 

completamento del mercato interno e all’Atto Unico Europeo18. Con tale decisione il Giudice di 

Lussemburgo ha formulato un principio di mutuo riconoscimento delle regolamentazioni nazionali 

in materia di libera circolazione delle merci, tale per cui, in mancanza di una normativa comune, si 

consentiva la commercializzazione di un prodotto, fabbricato o semplicemente venduto in un dato 

Paese, nell’intero territorio della Comunità. Col completamento del mercato, che da “comune” 

diventa “unico”, è venuta meno la distinzione tra attività economica nazionale e transnazionale e le 

norme nazionali, poste a tutela di obiettivi sociali ed economici, sono state ripensate in modo da 

non costituire un ostacolo per le libertà del mercato19.  

Quest’ultimo processo si coglie in tutta la sua evidenza nelle sentenze Viking, Laval e Rüffert 

della Corte di Giustizia dell’Unione europea20, in cui le libertà economiche fondamentali dei Trat-

tati sono poste in una posizione di supremazia gerarchica rispetto alla tutela sociale dei lavoratori 

sancita nelle Costituzioni nazionali. Tali sentenze sono del tutto emblematiche di come la libera 

 
15 Cfr. A.J. MENÉNDEZ, Un’Unione europea solidale? Come la “costituzione economica” dell’UE impedisce una svolta 

solidaristica nelle politiche europee, cit., p. 48. 
16 Si veda ID., When the market is political. e socio-economic constitution of the European Union between market-

making and polity-making, in R. LETELIER, A.J. MENÉNDEZ (a cura di), e Sinews of European Peace. Reconstituting the 
Democratic Legitimacy of the Socio-Economic Constitution of the European Union, Arena, Oslo, Report No 7/09, pp. 39-
61. Cfr. anche, più in generale, D. HARVEY, Brief History of Neoliberalism, Oxford, 2004. 

17 Corte di Giustizia dell’Unione europea, 20 febbraio 1979, C-120/78, Rewe-Zentral, in Racc. p. 649. Su tale 
sentenza, tra i tantissimi, si vedano almeno K.J. ALTER, S. MEUNIER-AITSAHALIA, Judicial Politics in the European 
Community: European Integration and the Pathbreaking Cassis de Dijon Decision, in Comparative Political Studies, 1994, 
vol. 26, n. 4, pp. 535-561; A. MATTERA, L’arrêt ‘Cassis de Dijon’: une nouvelle approche pour la réalisation et le bon 
fonctionnement du marché intérieur, in Revue du Marché Commun, 1980, pp. 505-514. Si veda anche A.J. MENÉNDEZ, 
e Existential Crisis of the European Union, in German Law Journal, 2013, 14, 5, pp. 453-526, spec. pp. 471 ss. 

18 Cfr. G. ITZCOVICH, Teorie e ideologie del diritto comunitario, Torino, 2006, p. 147. 
19 Cfr. A.G. TOTH (a cura di), e Oxford Encyclopaedia of European Community Law, vol. II, e Law of the 

Internal Market, Oxford, 2005; P. OLIVER, W.E. ROTH, e Internal Market and the Four Freedoms, in Common Market 
Law Review, 2004, vol. 41, 2, pp. 407-441. 

20 Su queste sentenze, v. M.R. FREEDLAND, J. PRASSL (a cura di), Viking, Laval and Beyond, Oxford, 2016; A. 
BÜCKER, W. WARNECK, Viking-Laval-Rüffert: consequences and policy perspectives, Brussel, 2010; C. MARGIOTTA, Cit-
tadinanza europea. Istruzioni per l’uso, Roma-Bari, 2014, pp. 114-116. 
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circolazione dei servizi e dei capitali abbia limitato certi diritti, come il diritto di sciopero dei lavo-

ratori e il diritto di azione collettiva, in linea con le argomentazioni di un ordine economico, quello 

“neo-ordoliberale”, che dà decisa preferenza a mercato e concorrenza.  

Con la crisi economica e finanziaria dello scorso decennio, che ha reso incerti posti di lavoro 

e redditi, tale “deriva” si è resa ancora più evidente; si sono modificati, infatti, gli assetti politici e 

sociali preesistenti e molte imprese sono state delocalizzate in luoghi dove minori sono i costi del 

lavoro21. Si ribalta, così, il rapporto tra Stato e mercato e «non sono più gli Stati che garantiscono 

la concorrenza tra le imprese, ma sono le grandi imprese che mettono in concorrenza gli Stati pri-

vilegiando, per i loro investimenti, i Paesi nei quali possono più facilmente sfruttare il lavoro, pagare 

meno imposte, inquinare l’ambiente e magari corrompere i governi»22. 

Le politiche di welfare sono state, e lo sono ancora, oggetto di ampie (contro-)riforme in tutta 

Europa, laddove, anziché rilanciare l’economia attraverso manovre espansive, si è preferito operare 

drastici tagli alla spesa pubblica, in senso contrario all’impostazione del modello keynesiano, di 

colpo bandito dall’orizzonte politico degli Stati membri. È così, dunque, che i sistemi di welfare 

sono stati per certi versi posti sotto la logica della competizione tra i singoli modelli nazionali, in 

una situazione nella quale gli Stati hanno curato i propri squilibri limitando le prestazioni sociali, 

ritenute pericolose perché distorsive della logica del mercato23. Si sostiene, infatti, che sia lo Stato 

interventista a falsare la concorrenza, causando distorsioni del mercato, e, di conseguenza, si è pro-

gettato un framework istituzionale che limita l’intervento statale nell’economia, in controtendenza 

con la logica solidaristica delle costituzioni nazionali elaborate nel secondo Novecento24.  

Su questo fronte, il Trattato di Maastricht – vero e proprio “spartiacque”25 della storia dell’in-

tegrazione europea – ha rappresentato un momento decisivo, giacché si è inserito «il principio della 

radicale indipendenza fiscale di ciascuno Stato membro (ora articolo 125 TFUE e indirettamente 

123 TFUE). Ciò ha comportato una scelta costituzionale “ostile” alla solidarietà transfrontaliera; 

 
21 Cfr. L. FERRAJOLI, Il suicidio dell’Unione europea, in Teoria politica, 2016, 6, pp. 173-192, in particolare p. 

180. 
22 Ibid. 
23 Cfr. M. LA TORRE, La cittadinanza “liquida”. Cittadinanza dell’Unione europea e liberalismo autoritario, in E. 

FERRI (a cura di), Nuove e vecchie cittadinanze nella società multiculturale contemporanea, Milano, 2018, pp. 185-212, 
in particolare p. 197. 

24 Cfr. L. FERRAJOLI, Il suicidio dell’Unione europea, cit., p. 182. Si veda anche M. FERRERA, Rotta di collisione. 
Euro contro Welfare?, Roma-Bari, 2016. 

25 Si veda, in proposito, A. D’ATTORRE, L’Europa e il ritorno del ‘politico’. Diritto e sovranità nel processo di 
integrazione, cit.  
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oppure, che è lo stesso, ha fatto sì che l’approfondimento dell’integrazione economica potesse av-

venire a condizione che non si costruisse alcun meccanismo di garanzia reciproca per far fronte alle 

potenziali conseguenze negative di tale più profonda integrazione economica»26.  

In conseguenza della crisi economica e finanziaria, gli Stati membri hanno, inoltre, ulterior-

mente irrigidito la governance economica27 e, a seguito del Trattato conosciuto come Fiscal Com-

pact28, hanno addirittura introdotto, attraverso disposizioni vincolanti e di natura permanente, pre-

feribilmente costituzionale29, la regola del pareggio di bilancio30 nei propri ordinamenti giuridici 

nazionali; e alcuni di questi (è il caso della Spagna) hanno persino previsto che il rimborso del 

capitale e il pagamento degli interessi sul debito debbano avere priorità assoluta rispetto a qualsiasi 

altra spesa31.  

Per quanto riguarda l’Italia, l’inserimento dell’equilibrio di bilancio in Costituzione32 è stato 

percepito come dimostrazione del fatto che il Paese intendeva seguire i dettami imposti dalle istitu-

zioni europee, finanche quelli della BCE. Quest’ultima, infatti, pur essendo una istituzione tecnica 

chiamata ad agire in piena indipendenza e autonomia nel perseguimento dell’obiettivo della stabi-

lità dei prezzi33, talvolta ha agito come istituzione politica. Lo testimonia quanto accaduto il 5 agosto 

 
26 A.J. MENÉNDEZ, Un’Unione europea solidale? Come la “costituzione economica” dell’UE impedisce una svolta 

solidaristica nelle politiche europee, cit., pp. 49-50. 
27 Vedi C. MARGIOTTA, L’Unione europea e la lezione del “diritto della crisi”, in Ragion Pratica, 2023, 1, pp. 115-133. 
28 Il Trattato è entrato in vigore il 1° gennaio 2013, dopo essere stato ratificato – come previsto dall’art. 14 dello 

stesso – da dodici Paesi dell’Eurozona. L’Italia lo ha ratificato con la legge n. 114 del 23 luglio 2012. 
29 Cfr. Art. 3(2) del Trattato sulla stabilità, sul coordinamento e sulla governance nell’unione economica e monetaria 

(noto come Fiscal Compact). 
30 In Italia, si è proceduto all’introduzione del principio della stabilità di bilancio attraverso la legge costituzionale 

n. 1/2012 – approvata con la maggioranza qualificata dei due terzi dei componenti di entrambi i rami del Parlamento, 
escludendo il ricorso al referendum popolare confermativo di cui all’art. 138 Cost. – che, come è noto, ha costituzionaliz-
zato l’equilibrio di bilancio all’interno dell’art. 81 Cost. La legge costituzionale n. 1/2012 è stata pubblicata sulla G.U. n. 
95 del 23 aprile 2012 e le si è data attuazione attraverso la legge “rinforzata” n. 243 del 24 dicembre 2012. 

31 Il novellato art. 135 co. 3 della Costituzione spagnola, alla luce della riforma del 2011, dispone che «Los 
créditos para satisfacer los intereses y el capital de la deuda pública de las Administraciones se entenderán siempre 
incluidos en el estado de gastos de sus presupuestos y su pago gozará de prioridad absoluta». Per un’analisi di questa 
riforma e, in particolare, sulla celerità con la quale è stata portata a termine, si veda P. GARCÍA-ESCUDERO MÁRQUEZ, 
La acelerada tramitación parlamentaria de la reforma del artículo 135 de la Constitución, in Teoría y Realidad Constitucio-
nal, 2012, 29, pp. 165-198. 

32 Si fa qui riferimento al caso italiano, laddove si parla di equilibrio di bilancio, definizione che si ricava dalla 
legge n. 243 del 2012, che ha dato attuazione alla legge costituzionale n. 1/2012. È però qui opportuno segnalare che, 
mentre nell’articolo si utilizza l’espressione equilibrio di bilancio, nel titolo della legge costituzionale di riforma si utilizza 
il termine pareggio. 

33 F. LOSURDO, Il principio di condizionalità nella crisi dell’ordine di Maastricht, in T. LOZANO, G.M. PÉREZ 
MIRAS, E. RAFFIOTTA (a cura di), Desafíos del constitucionalismo ante la integración europea, Murcia, 2015, pp. 179-
195, p. 186. Si veda anche O. CHESSA, La costituzione della moneta. Concorrenza, indipendenza della banca centrale, 
pareggio di bilancio, Napoli, 2016. 
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2011 quando l’Istituto di Francoforte ha inviato una lettera strictly confidential al Governo italiano34, 

con la quale lo ha “invitato” a realizzare una serie di riforme e di misure minutamente specificate in 

cambio della promessa di acquisto sul mercato secondario di titoli di Stato. Ciò ha avuto come 

effetto quello di calmierare lo spread, ossia il differenziale tra i tassi di interesse dei titoli di Stato 

italiani, i Btp, e quello dei titoli tedeschi, i Bund, il cui aumento aveva reso molto oneroso finanziare 

il debito pubblico italiano35. 

Nondimeno, ciò che la storia europea dell’ultimo decennio ha insegnato è che le politiche di 

austerità – giustificate nella logica sovranazionale dalla volontà di evitare che gli Stati si abbando-

nino ad una gestione sconsiderata delle finanze pubbliche (il c.d. moral hazard), confidando in un 

intervento “salvifico” da parte dell’Unione europea – non hanno fatto altro che limitare l’accesso al 

welfare degli Stati membri, laddove a risentirne è stato il principio di solidarietà, che dovrebbe in 

verità costituire un architrave del processo di integrazione36. 

Peraltro, anche alcuni studi dello stesso Fondo Monetario Internazionale hanno riconosciuto 

che le politiche imposte dalla Troika – aiuti finanziari in cambio di incisive riforme strutturali – a 

Grecia, Portogallo e Irlanda, e quelle, seppur meno drastiche, a Italia e Spagna, non hanno portato 

a un risanamento delle economie nazionali, ma ad una crescita del debito pubblico37. Paradigmatico 

è il caso della Grecia, che non ha ancora recuperato i livelli di PIL del 2010 e rimane uno degli Stati 

membri più poveri dell'Unione. È quindi difficile concludere che le politiche di tagli alla spesa 

pubblica siano state un successo. 

Gli Stati, inoltre, si sono mostrati deboli nell’arginare le misure austeritarie decise a livello 

europeo, e solo in alcuni casi le Corti costituzionali sono intervenute per sancire l’incostituzionalità 

 
34 Per il testo completo della lettera, https://www.bollettinoadapt.it/wp-content/uploads/2021/03/Lettera.pdf. 
35 Giocando un ruolo di tal tipo, di fatto politico, la BCE ha modificato il modello di banca centrale che era 

stato disegnato con il Trattato di Maastricht. Sul ruolo che l’Istituto di Francoforte dovrebbe avere, si vedano O. MOR-
WINSKY, Die Rolle der Europäischen Zentralbank in der Staatsschuldenkrise, in H.J. BLANKE, S. PILZ (a cura di), Die 
“Fiskalunion”, Tübingen, 2014, pp. 39 ss.; R. SMITS, e European Central Bank, Institutional Aspects, e Hague, 1997; 
J.V. LOUIS, A Legal and Institutional Approach for Building a Monetary Union, in Common Market Law Review, 1998, 
vol. 35, 1, pp. 33-76. 

36 Cfr. M. BLYTH, Austerity. e History of a Dangerous Idea, Oxford, 2013, pp. 51 ss. 
37 Si vedano, ad esempio, L. EYRAUD, A. WEBER, e Challenge of Debt Reduction during Fiscal Consolidation, 

IMF Working Paper, 13/67, marzo 2013 e O. BLANCHARD, D. LEIGH, Growth Forecast Errors and Fiscal Multipliers, 
IMF Working Papers, 13/1, gennaio 2013. 

https://www.bollettinoadapt.it/wp-content/uploads/2021/03/Lettera.pdf
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delle leggi di stabilità, come, per esempio, ha fatto quella portoghese, che ha dichiarato incostitu-

zionali le leggi di stabilità per il 2012 e il 2013 lì dove disponevano tagli ai salari dei dipendenti 

pubblici, nonché decurtazioni delle prestazioni pensionistiche38. 

In questo contesto sono riemerse limitazioni alla libertà di circolazione e soggiorno39 delle 

persone, che non riguardano più la titolarità del diritto, ma il suo esercizio, laddove ai destinatari 

di tale libertà si è chiesto di non costituire un onere eccessivo per l’assistenza sociale dello Stato ospi-

tante, in linea con i requisiti previsti dalla Direttiva 2004/38, tra i quali figura l’obbligo, per coloro 

che siano economicamente inattivi, di possedere risorse economiche sufficienti per mantenere sé e la 

propria famiglia. Si è assistito, dunque, ad una regressione rispetto al passato, rispetto a quando 

cioè, facendo leva sul diritto alla parità di trattamento, si garantiva anche ai cittadini degli altri Stati 

membri economicamente non attivi, di accedere ai sistemi di welfare nazionali, poiché si teneva in 

considerazione il loro status di cittadini europei e non la loro condizione economica40. 

Al cittadino europeo non è più riconosciuto, pertanto, un diritto assoluto di circolazione e 

soggiorno e agli Stati ospitanti non è più richiesto di esercitare “una certa solidarietà finanziaria”. Il 

diritto di circolare e di soggiornare è sottoposto, infatti, a logiche di bilancio che finiscono per 

rendere incerta la previsione del Giudice di Lussemburgo, che aveva scommesso sulla cittadinanza 

europea come status fondamentale41 del cittadino europeo. Questo paradosso, se così si può chia-

mare, rischia di cancellare alcune tra le principali conquiste giurisprudenziali degli ultimi ses-

sant’anni e, al contempo, di qualificare la cittadinanza europea42 come una “cittadinanza mercan-

tile”, che concede il “diritto ad avere diritti”43 solo a chi si presenti come produttore di ricchezza. 

 

 
38 A. SOMMA, Democrazia e mercato ai tempi del coronavirus. La Corte di Karlsruhe e la difesa a senso unico dell’or-

todossia neoliberale, in DPCE online, 2020, 2, pp. 2873-2874. Si veda Tribunal constitucional 5 luglio 2012, n. 353 e 
5 aprile 2013, n. 187. 

39 La base giuridica della libertà di circolazione e soggiorno si rinviene nell’articolo 3(2) del Trattato sull’Unione 
europea (TUE); nell’articolo 21 del Trattato sul Funzionamento dell’Unione europea (TFUE); e nell’articolo 45 della 
Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea. 

40 Per un approfondimento sul tema della cittadinanza europea mi sia consentito rinviare al mio recente volume 
L. MELLACE, I diritti dei cittadini europei presi sul serio. Diritti e cittadinanza nella giurisprudenza della Corte di Giustizia 
dell’UE, Milano-Udine, 2025. 

41 Sentenza Grzelczyk, punto 31. Tale formula è stata ripresa anche nella giurisprudenza successiva. 
42 Sul rapporto fra cittadinanza europea e solidarietà, si veda il recente contributo di E. SPAVENTA, Cittadinanza 

europea e Solidarietà, in Eurojus.it, 2025, 2, pp. 1-11. 
43 Riprendo l’espressione da H. ARENDT, Le origini del totalitarismo, Torino, 2004, pp. 410-411. Su tale concetto 

si vedano anche S. RODOTÀ, Il diritto di avere diritti, Roma-Bari, 2012; S. BENHABIB, I diritti degli altri. Stranieri, 
residenti, cittadini, Milano, 2006; É. BALIBAR, Noi, cittadini d’Europa?, Roma, 2004; J. RANCIÈRE, Il disaccordo, Roma, 
2007. 
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3. L’illusione della pandemia da Covid-19 

 
La prova del fallimento delle politiche di austerità si è però avuta con lo scoppio della pande-

mia da Covid-19, che ha provocato una severa contrazione del PIL in tutti i Paesi europei. Dopo 

una prima fase di stallo, l’UE, inizialmente incapace di gestire una crisi sanitaria ed economica di 

vasta portata, a causa delle politiche restrittive degli anni precedenti, ha messo in atto misure per 

mobilitare risorse e massimizzare la flessibilità nell’applicazione delle norme in materia di bilancio 

e di aiuti di Stato.  

Sin da subito, è apparso chiaro che la gestione dello shock sanitario e, più in generale, la ripresa 

economica avrebbero richiesto uno sforzo congiunto a livello dell’UE, che ha condotto, tra le altre 

misure44, alla creazione di un fondo per la ripresa, il Recovery Fund, meglio noto come Next Gene-

ration EU45. In particolare, con tale strumento, pensato come misura una tantum, la Commissione 

Europea è stata autorizzata a contrarre debito “comune” europeo, emettendo obbligazioni sui mer-

cati finanziari, per un ammontare massimo di 750 miliardi di euro, divisi tra prestiti (360 miliardi) 

e sussidi (390 miliardi), che gli Stati stanno ancora spendendo nel rispetto dei Recovery and Resilience 

Plans, programmi di investimento nazionali predisposti in coerenza con le Country Specific Recom-

mendations – “raccomandazioni” che ogni anno la Commissione invia ai singoli Stati46 – e con gli 

obiettivi indicati dall’Unione europea, che mirano a realizzare un’Europa più verde, più digitale e 

più resiliente. 

L’Unione, con tale strumento, che ha rappresentato una forma embrionale di solidarietà 

trans-nazionale, ha compiuto un salto qualitativo rispetto agli standard che fino a quel momento 

 
44 Con la pandemia da Covid-19 l’Unione europea ha predisposto alcune misure di politica economica di cui 

in questa sede non si può fare più di un cenno. Nello specifico, si tratta di una linea di credito (Pandemic Crisis Support) 
del Meccanismo Europeo di Stabilità (MES) senza condizioni per le spese sanitarie, dei fondi BEI per le imprese e del 
piano SURE per finanziare la cassa integrazione, per un ammontare complessivo di 540 miliardi di euro (di prestiti). 

45 In una letteratura pressoché sconfinata, si vedano B. DE WITTE, e European Union’s COVID-19 Recovery 
Plan: e Legal Engineering of an Economic Policy Shift, in Common Market Law Review, 2021, vol. 58, 3, pp. 635-682; 
P. LEINO-SANDBERG, M. RUFFERT, Next Generation EU and its Constitutional Ramifications: A Critical Assessment, in 
Common Market Law Review, 2022, vol. 59, 2, pp. 433-472; C. FASONE, M. SIMONCINI, Next Generation EU and 
Governance by Conditionality: A Transformation of the European Economic Constitution?, in European Papers, 2024, vol. 
9, 3, pp. 1148-1179; M. DANI, Costituzione economica e ordine materiale dell’economia nell’Unione europea: verso un 
interventismo post-politico?, in Giurisprudenza Costituzionale, 2022, 6, pp. 3025-3050. 

46 Con queste specifiche raccomandazioni si impongono ai singoli Paesi europei, tra le altre cose, soprattutto il 
perseguimento di politiche di bilancio volte a conseguire posizioni di bilancio a medio termine prudenti e ad assicurare 
la sostenibilità del debito. 
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avevano ispirato il processo di integrazione europea. Da questo punto di vista, infatti, l’UE ha di-

stribuito i fondi reperiti sui mercati tra i vari Stati in proporzione al grado di difficoltà economica 

di ognuno. Nondimeno, qualche perplessità rimane, in primis sul suo effettivo impatto macroeco-

nomico. Si consideri che 750 miliardi di euro rappresentano il tetto massimo di spesa, che verrebbe 

raggiunto solo se tutti gli Stati membri richiedessero l’intera quota dei prestiti loro assegnata, cosa 

che non è avvenuta. A questo si aggiunga, inoltre, che l’importo dei fondi viene erogato anno per 

anno, e non in un’unica soluzione. Ciò implica che la ricaduta effettiva di tale strumento finanziario 

è minore di quanto possa sembrare a prima vista47.  

Non è chiaro, infine, come l’importo speso in sovvenzioni sarà rimborsato, dal momento che 

fino ad ora si sono introdotte due nuove tasse, su plastica48 e carbonio49, che potrebbero essere però 

insufficienti a coprire l’importo speso, considerato anche che la seconda tassa è entrata in vigore 

solo dal 1° gennaio 2026. A quel punto, si aprirebbe un problema di non poco conto, giacché «il 

programma Next Generation EU verrebbe pagato attraverso il bilancio dell’UE o, che è lo stesso, la 

maggior parte delle sovvenzioni verrebbe pagata dagli stessi Stati che lo ricevono»50. 

In aggiunta al Next Generation EU, nei primi mesi del 2020, la Commissione ha esteso l’am-

bito di applicazione del Fondo di Solidarietà dell’Unione europea per fornire assistenza finanziaria 

agli Stati maggiormente colpiti dalla crisi pandemica e, com’è noto, ha sospeso, attraverso l’attiva-

zione della General Escape Clause51, il Patto di Stabilità e Crescita, consentendo una deviazione 

“temporanea” dai parametri del PSC, permettendo così ai governi di aumentare la spesa pubblica 

attraverso importanti deficit di bilancio52 (ciò ha significato non mettere limiti all’accumulo di de-

ficit e debito).  

 
47 Cfr. A.J. MENÉNDEZ, Un’Unione europea solidale? Come la “costituzione economica” dell’UE impedisce una svolta 

solidaristica nelle politiche europee, cit., pp. 70 ss. 
48 Regolamento (UE, EURATOM) 2021/770 del Consiglio del 30 aprile 2021 concernente il calcolo della 

risorsa propria basata sui rifiuti di imballaggio di plastica non riciclati, le modalità e la procedura di messa a disposizione 
di tale risorsa, le misure per far fronte al fabbisogno di tesoreria, nonché taluni aspetti della risorsa propria basata sul 
reddito nazionale lordo. 

49 Regolamento (UE) 2023/966 del Parlamento Europeo e del Consiglio del 10 maggio 2023 che istituisce un 
meccanismo di adeguamento del carbonio alle frontiere. 

50 A.J. MENÉNDEZ, Un’Unione europea solidale? Come la “costituzione economica” dell’UE impedisce una svolta 
solidaristica nelle politiche europee, cit., p. 74. 

51 Tale clausola era stata inserita nella revisione del PSC del 2011, con il Six Pack, e non era mai stata utilizzata 
prima dell’emergenza pandemica. 

52 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:52020DC0123&from=IT. L’Ecofin ha 
dato il via libera alla sospensione delle regole del Patto di Stabilità e Crescita il 23 marzo 2020, tre giorni dopo la 
richiesta ufficiale della Commissione europea. È bene qui ricordare che, sempre nel marzo 2020, la Commissione ha 
anche adottato nuove linee guida in materia di “aiuti di Stato”, in modo da ridefinire le condizioni alle quali gli Stati 
membri hanno potuto fornire aiuto alle imprese in difficoltà a causa dell’emergenza sanitaria. 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:52020DC0123&from=IT
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Tuttavia, lo sforzo forse più rilevante per contrastare l’impatto della pandemia sull’economia 

dell’eurozona è stato attuato dalla Banca Centrale Europea che, nel marzo 2020, ha avviato il Pan-

demic Emergency Purchase Programme (PEPP)53, un programma di acquisto di titoli del debito pub-

blico e di obbligazioni private, che, oltre ad immettere liquidità nel sistema finanziario europeo, ha 

fatto sì che i tassi di interesse rimanessero a livelli prossimi allo zero, una condizione fondamentale 

per i Paesi come l’Italia, che hanno emesso nuovo debito a tassi d’interesse molto bassi. Si tratta di 

un programma che invero ha presentato molteplici vantaggi, dal momento che i suoi acquisti, oltre 

a non essere stati sottoposti ad alcuna condizionalità, non hanno rigidamente rispettato la regola 

del capital key, che è stata “flessibilizzata” consentendo di acquistare i titoli del debito pubblico degli 

Stati che ne avessero maggiormente bisogno. Non è valso, poi, il tetto del 33% su ciascuna emis-

sione e si è derogato anche alla regola per cui la BCE può acquistare esclusivamente i titoli di quei 

Paesi che riescano a stare sui mercati, consentendo, pertanto, l’acquisto anche dei c.d. titoli “spaz-

zatura”, tutte condizioni che hanno reso il programma di Christine Lagarde assolutamente decisivo 

per la sopravvivenza dell’unione monetaria e delle economie europee, ancor più del precedente Pu-

blic Sector Purchase Programme (PSPP)54.  

Lasciando qui sullo sfondo la questione, pur centrale, se l’operato del Banchiere di Franco-

forte sia stato in linea con il disposto dell’articolo 123 TFUE55, è di assoluto rilievo segnalare che 

mentre, nella crisi del debito sovrano, in particolare con l’Outright Monetary Transactions (OMT)56, 

la Banca Centrale Europea aveva subordinato la concessione di liquidità a Stati e banche al rispetto 

di certe condizioni57, con lo scoppio della pandemia, invece, ha predisposto programmi di acquisto 

dei titoli del debito pubblico degli Stati membri senza esigere il rispetto di alcuna condizionalità. 

 
53 Decisione della Banca Centrale Europea su un programma temporaneo di acquisto per l’emergenza pandemica 

del 24 marzo 2020, BCE/2020/17. 
54 Decisione (UE) 2015/774 della Banca Centrale Europea del 4 marzo 2015 su un programma di acquisto di 

attività del settore pubblico sui mercati secondari (BCE/2015/10), in GUUE L 121, pp. 20-24. Il Public Sector Purchase 
Programme (PSPP), insieme all’Asset-backed Securities Purchase Programme (ABSPP), al Covered Bond Purchase Pro-
gramme (CBPP3) e al Corporate Sector Purchase Programme (CSPP), costituisce uno dei quattro sottoprogrammi dell’As-
set Purchase Programme (APP). 

55 Tale questione è stata affrontata nei casi Gauweiler (Corte di Giustizia dell’Unione europea, 16 giugno 2015, 
C-62/14, Gauweiler e a.) e Weiss (Corte di Giustizia dell’Unione europea, 11 dicembre 2018, C-493/17, Weiss e a.). 

56 Si tratta invero di un Programma solo annunciato dal Presidente della BCE Mario Draghi in conferenza 
stampa nel 2012, ma rimasto inattuato. Com’è noto, esso prevedeva l’acquisto sul mercato secondario di titoli di stato 
di quei Paesi che avrebbero richiesto assistenza finanziaria al Fondo Europeo di Stabilità Finanziaria (FESF) o al Mec-
canismo Europeo di Stabilità (MES). 

57 Cfr. L. LIONELLO, Il nuovo ruolo della BCE nella crisi del debito sovrano, in Il Federalista, LVII, 2015, 1-2, pp. 
17-30. 
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Se, quindi, nel decennio scorso l’Unione europea – per usare una fortunata espressione di 

Wolfgang Streeck – aveva “guadagnato tempo”58, affrontando la crisi economica e finanziaria con 

strumenti, programmi e istituti in linea con la direzione neo-ordoliberale seguita dalle politiche 

europee, la crisi pandemica ha mostrato un’Europa in parte diversa. In risposta all’emergenza sani-

taria e alle preoccupanti conseguenze socioeconomiche, l’UE ha introdotto misure di sostegno 

all’economia, fino ad allora sempre rifiutate, che hanno fatto pensare ad un definitivo abbandono 

del dogma del rigore di bilancio.  

Nondimeno, in un momento in cui la pandemia ancora mieteva vittime e provocava enormi 

costi sociali, è stata predisposta una riforma del Meccanismo Europeo di Stabilità (MES) che, per-

lomeno a parere di chi scrive, ne rafforza le competenze, di fatto aumentando il carattere tecnocra-

tico dell’Unione59. Nel dicembre 2023, si è poi tornati a discutere di Patto di Stabilità e Crescita, 

ma non nei termini di una nuova sospensione, quanto piuttosto di una sua nuova riforma, che ha 

deluso chi si aspettava uno smantellamento dell’“ordine” di Maastricht60. La riforma del Patto, di-

fatti, non ha modificato molto delle vecchie regole di bilancio che negli ultimi decenni hanno con-

tribuito a portare l’Unione in recessione, ma, al contrario, nonostante la pandemia ne abbia eviden-

ziato l’inattualità, ha riconfermato i rigidi parametri quantitativi e, con questi, il modello “neo-

ordoliberale”, che privilegia il rigore nei conti pubblici ad un ruolo attivo dello Stato nell’econo-

mia61. Da ciò ne discende che la logica pre-pandemica non è stata messa da parte62. 

 
4. Considerazioni conclusive 

 
Le Comunità europee nacquero dalla volontà di superare gli eventi tragici della Seconda 

guerra mondiale. Si disse mai più guerre fratricide, mai più guerre sul suolo europeo e soprattutto 

 
58 W. STREECK, Tempo guadagnato. La crisi rinviata del capitalismo democratico, Milano, 2013. 
59 Per un’analisi della riforma, tra i tantissimi, mi sia consentito rinviare al mio L. MELLACE, L’Unione europea 

tra destino comune e crisi permanente. Profili di teoria del diritto, Napoli, 2021, pp. 93-97 e ad A. MANGIA (a cura di), 
Mes. L’Europa e il Trattato impossibile, Brescia, 2020. 

60 Cfr. A. D’ATTORRE, Pandemia, economia, geopolitica: l’Europa oltre l’ordine di Maastricht, in E. MOSTACCI, 
A. SOMMA (a cura di), Dopo le crisi. Dialoghi sul futuro dell’Europa, cit., pp. 84-92. 

61 Cfr. A. GUAZZAROTTI, Debito e democrazia. Per una critica del vincolo esterno, Milano, pp. 159 ss. 
62 G. GRÉGOIRE, e Neoliberal Constitutionalism(s), in European Law Open, 2024, 3, p. 736; Vedi anche D. 

JOUVE, Les aides publiques de soutien à l’économie en contexte de crise, in Gestion & Finances Publiques, 2022, vol. 102, 
1, pp. 90-92. 
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mai più crimini contro l’umanità63. La storia ha fatto il suo corso e il processo di integrazione euro-

pea – a partire dalla metà degli anni Settanta – è stato “riarrangiato” in toni “neo-ordoliberali”, in 

controtendenza con la logica solidaristica del costituzionalismo democratico-sociale del secondo 

dopoguerra. Si è creata una moneta unica e un mercato unico, ma non un governo comune dell’eco-

nomia; si è dato vita a regole che impediscono ai governi di aiutare le imprese in difficoltà e si 

persegue il pareggio di bilancio, che per certi versi ha alterato l’identità degli Stati. 

Per correggere l’asimmetria tra la politica monetaria, nelle mani della Banca Centrale Euro-

pea, e la politica economica e di bilancio, rimasta di competenza degli Stati, sono stati codificati 

criteri di convergenza – i più noti fra questi sono certamente i parametri macroeconomici su deficit 

e debito, posti rispettivamente al 3% e al 60% del PIL – che hanno imposto precisi limiti all’inde-

bitamento di ciascun Paese, di fatto vietando qualsiasi politica d’ispirazione keynesiana e realizzando 

il progetto di Hayek e degli ordoliberali, che sottrae alla politica le leve dell’economia. 

La gestione della crisi economica e finanziaria ha ampliato i poteri di Commissione e Consi-

glio europeo e determinato un passaggio, per nulla “indolore”, dal metodo comunitario al metodo 

intergovernativo64. Se l’approvazione del bilancio era prima compito del parlamento nazionale, ora 

spetta alla Commissione verificare i conti e osservare che la predisposizione di questo sia in linea 

con i desiderata europei.  

In questo contesto, anche il Banchiere Centrale ha notevolmente allargato lo spettro dei suoi 

poteri e dei suoi obiettivi. L’attenzione, infatti, sembra essersi spostata dalla gestione della politica 

monetaria alla sopravvivenza della moneta unica, che, nel recente passato, è stata messa in pericolo 

dalle speculazioni finanziarie sui titoli di Stato. Ne è riprova il fatto che l’Istituto di Francoforte – 

andando oltre i compiti che gli sono assegnati dai Trattati – non di rado ha agito per certi versi 

come prestatore di ultima istanza dei governi.  

La pandemia da Covid-19 non ha condotto, poi, per come da più parti auspicato, ad un 

autentico cambio di paradigma dell’ordinamento europeo né tantomeno alla trasformazione 

dell’Unione europea in un’entità politica solidale. Gli Stati sono nuovamente soggetti a quella di-

sciplina di bilancio che negli ultimi due decenni li aveva obbligati ad adottare politiche di taglio dei 

 
63 Cfr. T. TODOROV, L’identità europea, Garzanti, Milano, 2019. Si veda anche R. BELLAMY, A Republican Eu-

rope of States. Cosmopolitanism, Intergovernmentalism and Democracy in the EU, Cambridge, 2019, pp. 174-208. 
64 Sul punto v. A. SOMMA, Europa a due velocità. Postpolitica dell’Unione europea, cit., p. 121. Cfr. U. VILLANI, 

Metodo comunitario e metodo intergovernativo nell’attuale fase dell’Unione europea, in Studi sull’integrazione europea, 
2019, 2, pp. 259-270; C. BICKERTON, D. HODSON, U. PUETTER (a cura di), e New Intergovernmentalism. State and 
Supranational Actors in the Post-Maastricht Era, Oxford, 2015. 
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salari, di riduzione delle spese sociali e di deregolamentazione del mercato del lavoro. Il principio 

di solidarietà, che dovrebbe costituire la base del processo di integrazione europea, appare profon-

damente fragile e la “riattivazione” delle regole del Patto di Stabilità e Crescita lo ha drammatica-

mente dimostrato. Seppur, dunque, il modo in cui è stata gestita l’emergenza sanitaria ha presentato 

delle innegabili novità rispetto al passato, in particolare rispetto al modo in cui è stata gestita la crisi 

dei debiti sovrani, ciò non ha condotto allo smantellamento dell’ordine di Maastricht, che, com’è 

noto, è tornato “in funzione” una volta superata l’emergenza sanitaria. 

Per aversi una svolta solidaristica nello spazio giuridico europeo è allora necessario andare 

oltre la semplice condivisone di una quota di debito comune, specialmente in assenza di un bilancio 

e di un fisco comuni. Una svolta di questo tipo necessiterebbe di un cambiamento radicale della 

“costituzione economica” dell’Unione europea, in grado di generare una sana cooperazione tra gli 

Stati, più che una perversa competizione. Un fondamentale passo in questa direzione potrebbe pas-

sare, per esempio, dall’eliminazione dei paradisi fiscali; azione che apporterebbe benefici sociali 

enormi65 e consentirebbe di reperire risorse senza inasprire la tassazione o, ancora peggio, compri-

mere la spesa pubblica in settori cruciali come la sanità e l’istruzione66. 

 

LEONARDO MELLACE 
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65 In argomento A.J. MENÉNDEZ, Neumark Vindicated: e three patterns of Europeanisation of national tax sys-

tems and the future of the social and democratic Rechtsstaat, in D. CHALMERS, M. JACHTENFUCHS, C. JOERGES (a cura 
di), e End of the Eurocrats’ Dream: Adjusting to European Diversity, Cambridge, 2016, pp. 78-126. Sulle definizioni 
di “paradiso fiscale” si vedano M. CARBONE, M. BOSCO, L. PETESE, La geografia dei paradisi fiscali, Milano, 2015. Cfr. 
anche M. GARA, P. DE FRANCESCHIS, I paradisi fiscali: caratteristiche operative, evidenze empiriche e anomalie finanziarie, 
Banca d’Italia, Unità di Informazione Finanziaria per l’Italia, Quaderni dell’antiriciclaggio, 2015, 3. 

66 Cfr. V. DANIELE, Paradisi fiscali e globalizzazione. Note su La ricchezza nascosta delle nazioni. Indagine sui 
paradisi fiscali, di G. Zucman, in Ordines, 2017, 1, pp. 61-66. 


