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Sommario: 1. Il neoliberismo totalitario e il ritorno alla Costituzione. – 2. L’Unione eu-
ropea e la “sfida” del coronavirus. – 3. Il Governo italiano e la fiducia dei mercati: 
un nuovo colpo di Stato dopo quello del 2011? – 4. Il Meccanismo europeo di sta-
bilità. Il c.d. MES «senza condizionalità». – 5. Il ruolo della Banca centrale europea 
e il «vuoto di potere» nell’Unione. L’Europa che «non fait et non fait faire». – 6. La 
solidarietà dell’Unione come valore «sulla Carta». – 7. Riflessioni conclusive sulla 
dis-integrazione dell’Unione europea e sul ritorno alla Costituzione.   

1.	 Il neoliberismo totalitario e il ritorno alla Costituzione 

Questa fase storica caratterizzata dall’emergenza sanitaria legata al diffondersi 
del coronavirus, che ha pesantemente colpito il Pianeta e, soprattutto, i Paesi occi-
dentali, permette di guardare con rinnovata fiducia ad un mondo nuovo – o se si pre-
ferisce ad un «Ordine Nuovo» 1 –, superando così la crisi drammatica cui ci ha por-
tato il «neoliberismo totalitario» 2, l’unico totalitarismo sopravvissuto al secolo breve. 

Si tratta, infatti, a ben vedere, dell’unico totalitarismo in senso compiuto, 
nel quale il capitalismo, i mercati e la tecnica hanno neutralizzato completamente 
la politica, annientando i diritti sociali e le dinamiche democratiche. Un totalita-
rismo che fa apparire come imperfetti i totalitarismi del passato, come molti anni 
addietro profeticamente osservava il filosofo tedesco Günther Anders, nella sua 

1  Mutuando l’espressione dal titolo della nota rassegna fondata da Antonio Gramsci e da altri intellet-
tuali socialisti torinesi il 1° maggio 1919, in un’epoca storica che sembra lontanissima dalla nostra, non solo per-
ché è passato oltre un secolo da allora, ma anche per i presupposti storici che accomuna le due fasi. Oggi rievo-
care la rivoluzione russa del 1917 – come fatto storico, nel suo significato storico – significa ripartire da una cri-
tica demistificante del nostro presente (che ha visto l’alba nel 1989), per ripensare il capitalismo come destino.  

2  Così G. Azzariti, Il diritto costituzionale d’eccezione, in Costituzionalismo.it, n. 1 del 2020, I ss., spec. II. 
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lettera aperta (Wir Eichmannsöhne, 1964) al figlio di Adolf Eichmann, Klaus 3. 
Egli osservava, in particolare, come il mondo stesse andando verso una «condi-
zione tecnototalitaria» 4. In questo nuovo «regno chiliastico» – notava il filosofo – 
vi è una grande somiglianza con Auschwitz, che è stata la prova generale dell’og-
gi 5. Non dobbiamo «considerare il regno (“Reich”) che ci sta dietro, cioè il «terzo» 
come qualcosa di unico e di erratico, come qualcosa di atipico per la nostra epoca 
o il nostro mondo occidentale» 6, in quanto, secondo tale A., «l’orrore del regno 
che viene supererà di gran lunga quello di ieri» che, al confronto, «apparirà […] 
soltanto come un teatro sperimentale di provincia, […] una prova generale del 
totalitarismo agghindato da stupida ideologia» 7. 

Non possiamo che constatare come tutto ciò si sia effettivamente verificato, 
con il capitalismo e il mercato (massime espressioni della tecnica). Si tratta, anzi, 
del vero totalitarismo, giacché quello attuale totalizza il reale e il simbolico e non 
viene neppure percepito come tale dai popoli, posti nella condizione descritta da 
Platone con il mito della caverna. 

Di fronte a questa inquietante situazione, il giurista ha un ruolo importante 
ed è chiamato a prendere posizione, come esorta a fare la dottrina 8. E tale posizio-
ne non può che essere quella di un «ritorno alla sovranità» 9 e, dunque, un «ritorno 
alla Costituzione e ai suoi principi» 10, nella prospettiva della deglobalizzazione 11.   

Il coronavirus ci permette, dunque, pur nella sua drammatica portata, di 
riflettere sulla crisi socioeconomica e politica che ne è derivata e che ci ha trovati 

3  G. Anders, Noi figli di Eichmann, trad. it. di A.G. Saluzzi, Firenze, 2018, 60 ss., nonché 64 ss. 
4  G. Anders, Noi figli di Eichmann, cit., 58. 
5  G. Anders, Noi figli di Eichmann, cit., 60 ss., nonché 64 ss. 
6  G. Anders, Noi figli di Eichmann, cit., 61. 
7  G. Anders, Noi figli di Eichmann, cit., 61. 
8  F. Fracchia, Sovranismi, globalizzazione e diritto amministrativo: sull’utilità di un approccio dialogante e 

a più dimensioni, in Federalismi.it, n. 17 del 2018, spec. 2. 
9  F. Fracchia, Coronavirus, senso del limite, deglobalizzazione e diritto amministrativo: nulla sarà più come 

prima?, in Dir. econ., n. 3 del 2019, 575 ss., spec. 579. 
10  G. Azzariti, Il diritto costituzionale d’eccezione, cit., II. 
11  Sulla sfida senza precedenti alla concezione tradizionale di sovranità lanciata dallo sviluppo della glo-

balizzazione e dal consolidamento delle organizzazioni internazionali si veda A. Bosio, S. Dellavalle, Crisi e ride-
finizione della sovranità nel contesto plurilivellare, in Costituzionalismo.it., n. 3 del 2016, 127 ss. Sulla nascita della 
sovranità come attributo fondamentale dello Stato si veda D. Grimm, Die Errungenschaft des Konstitutionalismus 
und ihre Aussichten in einer veränderten Welt, in D. Grimm (ed.), Die Zukunft der Verfassung II: Auswirkungen 
von Europäisierung und Globalisierung, Berlin, 2012, 315 ss., trad. it. dal tedesco a cura di M. Bozzon, La conqui-
sta del costituzionalismo e le sue prospettive in un mondo trasformato, in Scienza politica, n. 59 del 2018, 131 ss. A 
partire da Bodin (e con la nascita dello Stato assolutistico), la sovranità è intesa come il diritto di un sovrano di 
fare le leggi per tutti, senza che egli stesso fosse a sua volta vincolato giuridicamente: J. Bodin, Les six livres de la 
République, Paris, 1576, I 8 e I 10. La sovranità viene «riconcettualizzata» con la nascita del costituzionalismo e 
con l’avvento delle costituzioni (cfr. D. Grimm, op. ult. cit., 143). Sul significato del termine costituzionalismo si 
veda, tra le opere più recenti, F. Lanchester, Il profumo del costituzionalismo, nel volume curato dal medesimo A., 
Passato, presente e futuro del costituzionalismo e dell’Europa, Milano, 2019, 21 ss., nonché, anche sui profili storici 
del termine, M. Fioravanti, Costituzionalismo. La storia, le teorie, i testi, Roma, 2018.    
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impreparati; crisi che, però, come vedremo anche infra, era in realtà già in atto e, 
anche qui, ampiamente annunciata da uno dei più importanti pensatori del XX 
secolo: Martin Heidegger. 

Il filosofo tedesco individuava nel pensiero occidentale la tendenza al calco-
lo e la riduzione di tutto il pensiero alla calcolabilità (Denken als Rechnen, il pen-
siero come calcolo) 12. Ogni decisione politica viene ridotta al binomio utile-inu-
tile, dove l’utile è la crescita, l’efficienza, la produttività, mentre l’inutile è ciò che 
è specularmente opposto a tale logica, e dunque l’inefficienza, gli sprechi e, in 
generale, tutto ciò che proviene dal settore pubblico (impiego pubblico, sanità 
pubblica, istruzione pubblica, ecc.) è l’emblema dell’inutile. 

La categoria in cui è egemone questo scenario del pensiero calcolante è la 
tecnica (e dunque anche il mercato). E qui Heidegger avverte come ciò che è 
inquietante non sia tanto il fatto che il mondo si riduca a questo enorme apparato 
tecnico, molto più inquietante è che noi occidentali non siamo affatto preparati 
a questa radicale trasformazione del mondo. E ancora più inquietante è che non 
disponiamo più di un pensiero alternativo al pensiero capace solo di calcolare 13. 

Da qui origina la impreparazione e incapacità con cui affrontiamo l’attua-
le crisi legata al coronavirus. La ricerca dell’utile ha, infatti, determinato l’arretra-
mento del pubblico, favorendo politiche neoliberiste, spesso di derivazione comu-
nitaria (fiscal compact, austerity, spending review), che si sono attuate mediante la 
incessante riduzione (se non soppressione tout court) di servizi e strutture pubbli-
che (come ospedali, scuole, housing), nonché attraverso la compressione dei dirit-
ti sociali come conseguenza di un’economia di mercato «fortemente competitiva» 
imposta dall’art. 3, par. 3, TUE 14, nonché mediante «l’ubriacatura delle privatiz-
zazioni selvagge» 15, che hanno determinato anche la nascita e il crescente sviluppo 
di nuove categorie giuridiche o sociali, come quella dei “beni comuni” 16, deter-

12  M. Heidegger, Einführung in die Metaphysik, trad. it. Introduzione alla metafisica, Milano, 1968, 210. 
13  Sul pensiero calcolante di Heidegger si veda, tra gli altri, U. Galimberti, Il tramonto dell’Occidente nel-

la lettura di Heidegger e Jaspers, Milano, 2005. 
14  Basti qui ricordare la legge 10 dicembre 2014, n. 183, recante «Deleghe al Governo in materia di rifor-

ma degli ammortizzatori sociali, dei servizi per il lavoro e delle politiche attive, nonché in materia di riordino della 
disciplina dei rapporti di lavoro e dell’attività ispettiva e di tutela e conciliazione delle esigenze di cura, di vita e di 
lavoro», su cui si veda S. Giubboni, Profili costituzionali del contratto di lavoro a tutele crescenti, in Costituzionali-
smo.it, n. 1 del 2015; F. Angelini, Il Governo, il lavoro e la Costituzione nel c. d. “Jobs Act”, in Costituzionalismo.
it, n. 1 del 2015; C. Salazar, Jobs Act e Costituzione: qualche riflessione, in Quad. cost., n. 1 del 2016, 95 ss. Sulle 
politiche europee in materia di deregolamentazione del «mercato del lavoro» si veda A. Ciervo, Con la scusa della 
crisi. Il neo-liberismo e le trasformazioni dello Stato costituzionale. Riflessioni a partire da due recenti volumi di Pier-
re Dardot e Christian Laval, in Costituzionalismo.it, n. 3 del 2015. Sulla giurisprudenza della Corte di giustizia 
in materia di lavoro si veda G. Azzariti, Verso la democrazia attraverso i diritti, in Pol. dir., n. 1-2 del 2013, 3 ss. 

15  G. Azzariti, Il diritto costituzionale d’eccezione, cit., II.  
16  I beni comuni – categoria ad oggi priva di uno «statuto giuridico generale», ma dotata di uno «spes-

sore normativo» (così W. Gasparri, Suolo, bene comune? Contenimento del consumo di suolo e funzione sociale del-
la proprietà privata, in Dir. pubbl., n. 1 del 2016, 69 ss., spec. 162) –, sono funzionali e strumentali allo svilup-
po della persona «costituzionalizzata» e all’eguaglianza sostanziale (art. 3, comma 2, Cost.). Tale costituziona-
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minando così anche la progressiva cesura tra popolo e governanti (recte: potere), 
che oggi, con l’Unione europea, è arrivata ad un punto tale da determinare una 
definitiva rottura costituzionale 17. 

Da tempo la politica non è più il luogo della decisione. Essa (politica) ha 
abbandonato la funzione sua propria, che è «quella di produrre decisioni ovvero 
regole imperative per risolvere conflitti d’interesse fra individui e fra gruppi al fine 
di renderne possibile la pacifica convivenza» 18. La politica viene così a dipendere 
dall’economia 19, e l’economia dalla tecnica 20 e dai mercati 21. L’indirizzo politico 
non promana più dal popolo come espressione di sovranità 22, bensì dai mercati 23.  

lizzazione della persona avviene mediante strumenti diversi da quelli proprietari e «dunque fuori da una logi-
ca puramente mercantile». Cfr. in merito, S. Rodotà, Il diritto di avere diritti, Roma-Bari, 2012, 112 e 140 ss.; 
V. Cerulli Irelli, L. De Lucia, Beni comuni e diritti collettivi. Riflessioni de jure condendo su un dibattito in corso, 
in Scritti in onore di Franco Bassi, II, Napoli, 2015, 1131 ss. I beni comuni sono considerati come una forma 
di «reazione, consapevole e disperata insieme, alle distruzioni che siamo riusciti forsennatamente a perpetrare 
durante l’ultimo secolo» (P. Grossi, Le proprietà collettive ieri, oggi e domani, in C. Bernardi, F. Brancaccio, D. 
Festa, B.M. Mennini (a cura di), Fare spazio. Pratiche del comune e diritto alla città, Milano, 2014, 37 ss., spec. 
46), come la crescente privatizzazione (in tutte le sue forme), la globalizzazione selvaggia, nonché l’inerzia delle 
amministrazioni e dei legislatori: C. Hess, Mapping the New Commons, Working Paper, 2008, consultabile alla 
pagina web http:// papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=1356835, 3. Si veda inoltre A. Lucarelli, Note 
minime per una teoria giuridica dei beni comuni, in Quale Stato, n. 3-4 del 2007, 87 ss.    

17  Sull’Unione europea come possibile elemento di rottura costituzionale parlava già la dottrina all’indo-
mani dell’avvio delle politiche di liberalizzazione comunitarie nei primi anni Novanta del secolo scorso: cfr. M. 
Luciani, La Costituzione italiana e gli ostacoli all’integrazione europea, in Pol. dir., n. 4 del 1992, 557 ss., spec. 589. 

18  Così N. Bobbio, Il paradosso della Riforma, in J. Jacobelli (a cura di), Un’altra repubblica? Perché come 
quando, Roma, 1988, 20 ss., spec. 21. 

19  Cfr., sul punto, A. Somma, Giustizia o pacificazione sociale? Codeterminazione nello scontro tra modelli 
di capitalismo, in Pol. dir., n. 4 del 2015, 549 ss., spec. 552. Cfr., inoltre, Z. Bauman, La solitudine del cittadino 
globale, Milano, 2000, 79, che parla di progressiva erosione della politica a vantaggio dell’economia e sostiene 
che «al centro della crisi attuale del processo politico non è tanto l’assenza di valori o la loro confusione genera-
ta dalla loro pluralità, quanto l’assenza di un’istituzione rappresentativa abbastanza potente da legittimare, pro-
muovere e rafforzare qualunque insieme di valori o qualunque gamma di opzioni coerente e coesa». 

20  Come avverte N. Irti, Il diritto nell’età della tecnica, Napoli, 2007, 18, «la tecno-economia vuole far-
si, essa stessa, normativa, e determinare il contenuto del diritto […]. Le leggi naturali dell’economia, resuscitan-
do i pallidi fantasmi del diritto naturale, tendono a collocarsi al di là e al di sopra del potere giuridico-politico». 

21  Sul «mercato» come «nuovo sovrano» si veda N. Irti, Nichilismo giuridico, Roma-Bari, 2004, passim; 
M. Barcellona, Il nichilismo giuridico, la forma del diritto moderno e il nuovo sovrano, in Riv. dir. civ., 2007, 769 
ss.; Id., L’interventismo europeo e la sovranità del mercato. Le discipline del contratto e i diritti fondamentali, in C. 
Salvi (a cura di), Diritto civile e principi costituzionali europei e italiani, Torino, 2012, 155 ss.  

22  In tal senso T. Martines, voce Indirizzo politico, in Enc. dir., vol. XXI, Milano, 1971, 134 ss., spec. 
147 ss. Sulla crisi della politica come fattore di rischio del modello di legittimazione delle decisioni pubbliche, 
nel quale (modello) la legittimazione del «“Parlamento legislatore” […] derivava dal consenso degli elettori» si 
veda F. Capriglione, R. Ibrido, La Brexit tra finanza e politica, Torino, 2017, 100 ss., spec. 103-104. Sul «dete-
rioramento della qualità della rappresentanza politica» come «nervo scoperto della società occidentale contem-
poranea» si veda M. Libertini, Economia sociale di mercato e responsabilità sociale dell’impresa, in V. Di Cataldo, 
P.M. Sanfilippo (a cura di), La responsabilità sociale dell’impresa. In ricordo di Giuseppe Auletta, Torino, 2013, 
9 ss., spec. 42-43.      

23  Cfr. P. Maddalena, I beni comuni nella crisi finanziaria, in Il Ponte, n. 2-3 del 2013, 142 ss., spec. 167.  
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Sembra dunque giunto il momento di porre un argine al dilagare di que-
sti «sentieri interrotti della legalità Costituzionale» 24, ponendo a base delle nuove 
agende politiche il sovranismo, termine che allude alla sovranità 25, ma che viene 
da certe “scuole di pensiero” utilizzato in accezione negativa 26, implicante l’esal-
tazione del potere dello Stato 27.  

La recente tendenza verso il recupero di un ruolo più attivo della politica, 
intesa con Platone come «tecnica regia», si manifesta chiaramente in alcuni setto-
ri del diritto pubblico dell’economia, in cui lo Stato interviene per la difesa degli 
interessi nazionali. Alludiamo, in particolare, al decreto legge 15 marzo 2012, n. 
21, convertito, con modificazioni, dalla legge 11 maggio 2012, n. 56 28, in materia 
di golden power, vale a dire la riserva di poteri speciali in capo allo Stato privatizza-
tore, che peraltro non costituisce una novità italiana, in quanto la nostra discipli-
na si è ispirata alla golden share britannica e alla action spécifique dell’ordinamento 

24  Parafrasando il titolo di un noto volume di Fabio Merusi, Sentieri interrotti della legalità, Bologna, 2007. 
25  Cfr., in merito, F. Fracchia, Sovranismi, cit., 2. 
26  Il termine «sovranismo» oggi è utilizzato come «un passepartout polemico per squalificare l’interlo-

cutore e sequestrare il dibattito, impedendo una discussione nel merito»: così N. Preterossi, Chi ha paura del 
patriottismo costituzionale?, 16 settembre 2018 – Intervento alla Assemblea Nazionale di Patria e Costituzione 
svoltosi a Roma l’8 settembre 2018, disponibile alla pagina web http://www.patriaecostituzione.it/2018/09/16/
chi-ha-paura-del-patriottismo-costituzionale/. 

27  Come avverte L. Ferrajoli, L’alleanza perversa tra sovranismi e liberismo, in Costituzionalismo.it, n. 1 
del 2019, 1 ss. L’A. osserva che il neologismo sovranismo «[d]esigna una specifica versione del nazionalismo lega-
ta al suo nesso con il populismo», precisando che si tratta di una locuzione con cui si indica di solito «la riven-
dicazione della sovranità nazionale e popolare contro la dipendenza della politica da vincoli internazionali e spe-
cificamente europei». Ma Egli avverte che «[s]i tratta di una rivendicazione illusoria, nell’età della globalizzazio-
ne, e tuttavia avanzata con radicalità come la risposta più idonea a generare consenso anche tra i ceti più deboli, 
il cui crescente disagio è stato certamente provocato dalle politiche liberiste di restrizione dei diritti sociali e del 
lavoro promosse dalla globalizzazione dei mercati e sostanzialmente avallate dall’Unione europea». Secondo tale 
A., «i sovranismi sono la versione reazionaria e di destra della protesta no global»; in questa prospettiva, i sovra-
nismi sono «la risposta anti-europeista e più ancora anti-globalista alla globalizzazione selvaggia dell’economia 
dei nostri tempi, connotata e alimentata dalla xenofobia, cioè dal rifiuto dello straniero e dall’idea di una sorta 
di autarchia politica, economica e culturale». Un tale approccio finisce però, secondo l’A., con il rivelarsi «per-
fettamente funzionale all’odierno ordo-liberismo» (ivi, 1-2).  

28  Il legislatore italiano è successivamente, nel corso degli anni, intervenuto più volte a modificare la 
disciplina introdotta nel 2012. Tra gli interventi più recenti si segnalano il decreto legge 25 marzo 2019, n. 
22 (convertito, con modificazioni, dalla legge 20 maggio 2019, n. 41); il decreto legge 11 luglio 2019 n. 64 
(peraltro decaduto per mancata conversione, ma i cui effetti sono stati fatti salvi dall’art. 1, comma 2, leg-
ge 4 ottobre 2019, n. 107), nonché il decreto legge 21 settembre 2019, n. 105 (convertito, con modificazio-
ni, dalla legge 18 novembre 2019, n. 133), con i quali è stato esteso l’ambito di applicazione della norma-
tiva sui poteri speciali ad ulteriori settori (ad es. reti 5G) rispetto a quelli previsti nella normativa del 2012. 
Anche dopo la (e a causa della) diffusione del coronavirus, il Governo italiano ha avviato ulteriori iniziative 
per tutelare gli asset strategici nazionali; iniziative che hanno portato all’emanazione del decreto legge 8 apri-
le 2020, n. 23, recante Misure urgenti in materia di accesso al credito e di adempimenti fiscali per le imprese, di 
poteri speciali nei settori strategici, nonché interventi in materia di salute e lavoro, di proroga di termini ammi-
nistrativi e processuali (c.d. decreto legge liquidità), con il quale il Governo ha, tra l’altro, modificato, inte-
grandola, la disciplina riguardante la salvaguardia degli asset strategici, con l’obiettivo di dissuadere le ope-
razioni motivate da intenti predatori (si veda in particolare il Capo III del decreto legge in parola, recante  
Disposizioni urgenti in materia di esercizio di poteri speciali nei settori di rilevanza strategica). 
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francese 29. Un altro esempio è il regolamento (UE) 2019/452, in materia di con-
trollo degli investimenti esteri diretti nell’Unione europea, i cui contenuti erano 
in parte già stati anticipati dal decreto legge 16 ottobre 2017, n. 148 (convertito 
con modificazioni dalla legge 4 dicembre 2017, n. 172) 30.  

Tali interventi normativi sono espressione di una ripresa delle politiche pro-
tezionistiche degli Stati, i quali tentano di difendersi dalle conseguenze di una 
globalizzazione non adeguatamente regolata 31. Si tratta di interventi pienamen-
te giustificati, in quanto in siffatti casi (come il golden power) «lo Stato (e non già 
l’Europa o il contesto globale o ultrastatale tecnico)» si presenta come «il vero 
portatore della sovranità» 32. La sovranità, infatti, «“lavora” esibendo il proprio 
naturale carattere esteriore, che consiste nel tracciare e stabilire confini» 33, come 
nel caso del golden power. Tali confini, osserva ancora l’A., «servono non già a 
“bloccare” processi o a rivendicare nazionalismi, ma a proteggere i cittadini e le 
loro vite» 34. Tale carattere de-finitorio e de-limitativo appartiene alla Costituzio-
ne (formale e materiale), intesa come «limite per eccellenza» 35. Potremmo a tal 
proposito affermare che, se la Costituzione è la fonte principale dell’ordinamento 
giuridico dalla quale dipendono tutte le altre, la quale contiene le regole fonda-
mentali della vita politica e sociale del nostro Paese 36 e, in quanto tale, «appartie-
ne» a tutti e per tutti è il punto di riferimento essenziale, lo Stato, come vero por-

29  F. Merusi, La Corte di giustizia condanna la golden share all’italiana e il ritardo del legislatore, in Dir. 
pubbl. comp. eur., vol. III, 2000, 1236 ss., spec. 1237. 

30  Su tali aspetti, sia consentito rinviare al nostro Interesse nazionale, regolazione economica e salvaguardia 
della salus rei publicae, in Riv. maritt., maggio 2020, 18 ss. 

31  F. Bassan, Dalla golden share al golden power: il cambio di paradigma europeo nell’intervento dello Stato 
sull’economia, in Studi sull’integrazione eur., n. 1 del 2014, 78. In argomento, si veda anche S. Cassese, Le priva-
tizzazioni: arretramento o riorganizzazione dello Stato?, in G. Marasà (a cura di), Profili giuridici delle privatizza-
zioni, Torino, 1998, 1 ss., in particolare 11.     

32  F. Fracchia, Coronavirus, cit., 580. 
33  Così ancora F. Fracchia, Coronavirus, cit., 580. 
34  F. Fracchia, Coronavirus, cit., 580. Sul ruolo insostituibile dello Stato in ambiti significativi per la vita 

della collettività, come la tutela dei diritti fondamentali, si veda A. Bosio, S. Dellavalle, Crisi e ridefinizione del-
la sovranità, cit., 129, i quali osservano che le competenze delle organizzazioni sovrastatali siano per lo più solo 
settoriali. Sul concetto di sovranità inteso come avente la funzione di proteggere l’autodeterminazione demo-
cratica di una comunità politicamente coesa si veda D. Grimm, Sovereignty Today. The Origin and Future of a 
Political and Legal Concept, New York, 2015, 128. Un tale approccio riteniamo possa trovare fondamento anche 
sul concetto di sicurezza umana elaborato dalle Nazioni Unite (UN Commission on Human Security, 2003), 
il quale tende a individuare una forma di protezione a tutto tondo della generalità dei diritti della persona nei 
confronti di una potenziale generalità di fonti aggressive (interne ed esterne). Una tale forma di sicurezza rientra 
tra i compiti primari che lo Stato deve garantire ai sensi dell’art. 117, comma 2, Cost. Su tali aspetti si veda G. 
de Vergottini, Una rilettura del concetto di sicurezza nell’era digitale e della emergenza normalizzata, in Riv. AIC, 
n. 4 del 2019, 11 novembre 2019, 65 ss., spec. 78-79.  

35  L. Ronchetti, Il nomos infranto: globalizzazione e costituzioni. Del limite come principio essenziale degli 
ordinamenti giuridici, Napoli, 2007, 239 ss. 

36  G. Zagrebelsky, V. Marcenò, F. Pallante, Lineamenti di Diritto costituzionale, Milano, 2019, 198. 



Coronavirus, assistenza finanziaria dell’Unione europea 69

tatore della sovranità 37, non potrà mai abdicare alle sue funzioni e responsabili-
tà di protezione dei cittadini e dei loro diritti 38. E neppure il potere di «bilancia-
re» i diritti costituzionali è liberamente esercitabile dal legislatore ordinario (e ciò 
è dimostrato dal fatto che su di esso la Corte costituzionale esercita un controllo 
penetrante), il quale (legislatore ordinario) non può attribuire alle organizzazioni 
internazionali poteri di cui non dispone liberamente, ma solo poteri specifici (alla 
luce del principio di attribuzione, che delimita anche l’azione dell’unione euro-
pea 39) nei limiti dell’ordinamento costituzionale (dottrina dei controlimiti) 40.    

2.	 L’Unione europea e la “sfida” del coronavirus  

La tutela dell’interesse nazionale, della sovranità e della Costituzione è ancor 
più rilevante tenendo conto dei risultati nefasti cui è giunto il Consiglio europeo 
del 26 marzo 2020, quando Germania, Olanda e Finlandia (e poi anche Austria) 
si sono opposti alle richieste di nove Paesi membri dell’Unione (tra cui Italia, 

37  La peculiarità che distingue(va) lo Stato da altre (e precedenti) unità politiche è la concentrazione del 
potere pubblico in un determinato territorio e la libertà da condizionamenti esterni: così D. Grimm, La con-
quista del costituzionalismo, cit., 145. Con riguardo al fenomeno dell’integrazione comunitaria, nonostante la 
cessione di sovranità all’Unione, gli Stati membri restano comunque in possesso del diritto di autodetermina-
zione (ivi, 147). 

38  Anche nelle più moderne concezioni della sovranità, se da un lato si tende ad una visione post-sovra-
nocentrica del mondo, muovendo dall’idea che la sovranità tradizionale abbia fatto significativi danni e vada 
consegnata alla storia, dall’altro lato, e ciononostante, si riconosce anche che il potere sovrano dava garanzie 
di legittimità, certezza e tutela dei diritti, che nessuna costellazione postsovranocentrica ha finora mostrato di 
saper eguagliare: così A. Bosio, S. Dellavalle, Crisi e ridefinizione della sovranità, cit., 131, a cui si rinvia per un 
esame delle reazioni (essenzialmente tre: l’intergovernamentalismo, il federalismo e la teoria della demoi-crazia) 
alla costellazione postnazionale e alle sue conseguenze sul concetto di sovranità (ivi, 130-131). Si noti come lo 
Stato non perda il suo «peso» neppure nella concezione della «sovranità condivisa» (su cui si veda J. Habermas, 
Democracy in Europe: Why the Development of the EU into a Transnational Democracy in Necessary and How It 
Is Possible, in Eur. Law Jour., vol. 21, n. 4 del 2015, 546, spec. 554, spec. nota n. 50), a cui si ricorre per spie-
gare il rapporto tra Stati membri e Unione europea. Il sistema unionale di sovranità condivisa non ha struttura 
gerarchica, ma multilivellare e poliarchica, in modo che il diritto statale (e in particolare costituzionale) goda di 
piena autonomia e pari peso normativo rispetto al diritto dell’Unione: così ancora A. Bosio, S. Dellavalle, op. 
ult. cit., 149. L’Unione europea, in tale prospettiva, deve essere considerata come una demoi-crazia, vale a dire 
un’unione di popoli che governa congiuntamente, ma non in termini unitari: K. Nicolaidis, European Demoi-
cracy and Its Crisis, in Journal of Common Market Studies, vol. 51, n. 2 del 2013, 351 ss. Le istituzioni chiave di 
un’Unione demoi-cratica sono, tuttavia, i parlamenti nazionali: cfr. R. Bellamy, An Ever Closer Union Among the 
Peoples of Europe: Republican Intergoverntalism and Demoicratic Representation within the EU, in Journal of Euro-
pean Integration, vol. 35, n. 5 del 2013, 499 ss. Si tratta di un paradosso solo apparente, poiché la demoi-crazia 
è democrazia tra demoi, cioè popoli, non tra stati ed è, pertanto, attraverso gli organi legislativi nazionali, che i 
singoli demoi partecipano effettivamente alla definizione delle politiche e alla produzione del diritto europeo. 

39  Art. 5, par. 1, Trattato sull’Unione europea (TUE), secondo cui «La delimitazione delle competenze 
dell’Unione si fonda sul principio di attribuzione». 

40  R. Bin, Nuove strategie per lo sviluppo democratico e l’integrazione politica in Europa. Relazione finale, 
in Rivista AIC, n. 3 del 2014, 1 ss., spec. 9-10. 
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Portogallo, Spagna e Francia) di affrontare le conseguenze socioeconomiche cau-
sate dal Covid-19 alla luce del principio di solidarietà 41. 

Nella «Dichiarazione comune dei membri del Consiglio europeo» del 26 mar-
zo 2020 42 si invita l’Eurogruppo a presentare ai membri del Consiglio proposte 
entro le successive due settimane. Tali proposte – si legge nel citato documento 
– «dovrebbero tener conto del carattere senza precedenti dello shock causato dal-
la Covid-19 in tutti i nostri paesi e la nostra risposta sarà intensificata, ove neces-
sario, intraprendendo ulteriori azioni in modo inclusivo, alla luce degli svilup-
pi, al fine di dare una risposta globale». Tale battuta di arresto in una situazione 
di emergenza senza precedenti potrebbe «uccidere il progetto europeo», come ha 
dichiarato anche il Presidente francese Macron all’indomani della crisi politica 
aperta dal Consiglio europeo del 26 marzo 2020 43, e alimentata dalle dichiarazio-
ni (del 12 marzo 2020) della presidente della Banca centrale europea Lagarde 44, 
nonché dalla presidente della Commissione europea von der Leyen, la quale ha 
apertamente sostenuto la posizione della Cancelliera tedesca Merkel (e dei suoi 
alleati), nonostante la Commissione europea non avesse titolo ad intervenire (la 
proposta doveva infatti essere avanzata dall’Eurogruppo) 45. 

Nel suo «Report on the comprehensive economic policy response to the COVID-19 
pandemic» del 9 aprile 2020, tra le varie proposte e strumenti di finanziamento 
avanzate dall’Eurogruppo è incluso anche il Meccanismo europeo di stabilità – 
MES (European Stability Mechanism – ESM) 46. 

Viene, così, confermata la linea del rigore e dell’austerità, ancorché nel 
report si faccia sovente riferimento a «flessibilità» e «solidarietà», termini che sem-

41  Nella fattispecie, la proposta dei nove Paesi membri dell’Unione consiste nella emissione comune di 
titoli per poter sostenere le spese straordinarie legate all’emergenza. 

42  Consultabile alla pagina web https://www.consilium.europa.eu/media/43089/26-vc-euco-statement-
it.pdf. 

43  Come si legge dalle cronache: https://www.ilfattoquotidiano.it/2020/03/27/coronavirus-leuropa-
si-spacca-sugli-aiuti-per-superare-lo-choc-conte-durante-il-consiglio-ue-strumenti-del-passato-ve-li-potete-
anche-tenere/5750411/. 

44  Si allude al noto, quanto inopportuno, «we [the central bank] are not here to close spreads, this is not the 
function or the mission of the Ecb»: cfr. https://www.reuters.com/article/us-ecb-policy-italy-minister/italy-furi-
ous-at-ecbs-lagarde-not-here-to-close-spreads-comment-idUSKBN20Z3DW. 

45  L’Eurogruppo è un organo informale in cui i ministri degli Stati membri della zona euro discutono 
di questioni relative alle responsabilità condivise riguardo all’euro. Esso è menzionato all’art. 137 TFUE e tro-
va una (scarna) disciplina nel Protocollo n. 14 sull’Eurogruppo. Su tale organo si veda R. Adam, A. Tizzano, 
Manuale di diritto dell’Unione europea, Torino, 2014, 74. 

46  Al punto 16 del report in questione si legge, infatti, che «Safety nets are in place in the euro area 
and the EU. In the euro area, the ESM is equipped with instruments that could be used, as needed, in a man-
ner adapted to the nature of the symmetric shock caused by COVID 19»: https://www.consilium.europa.eu/
it/press/press-releases/2020/04/09/report-on-the-comprehensive-economic-policy-response-to-the-covid-19-
pandemic/. Per approfondimenti su tale speciale linea di credito si veda F. Salmoni, L’insostenibile “leggerezza” 
del Meccanismo europeo di stabilità. La democrazia alla prova dell’emergenza pandemica, in Federalismi.it, n. 20 
del 2020, 280 ss., spec. 281-282.  
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brano assumere un significato solo politico. Tant’è che anche a livello semanti-
co nel report si continuano ad usare termini come «challenge» 47 (sic!) per descrive-
re la pandemia legata al Covid-19. È evidente come una pandemia non sia solo 
una «sfida», ma riguardi la stessa sopravvivenza dei popoli e, in definitiva, anche 
dell’Unione europea.      

Nel medesimo report si accenna anche ad un «Recovery Fund», uno strumen-
to di finanziamento diverso dal MES proposto dai Paesi del sud Europa (come 
Italia e Spagna). Ma non si tratta di una vera e propria proposta, in quanto al 
punto 19 del report in esame si legge che «we [Eurogroup] also agreed to work on a 
Recovery Fund to prepare and support the recovery», ma nessuna decisione al riguar-
do è stata inizialmente presa 48. Anzi, una tale decisione – contrariamente al carat-
tere tempestivo delle azioni richieste dalla situazione di emergenza in atto e tenen-
do conto del principio di solidarietà – viene subordinata ad una serie di «passaggi» 
e discussioni, il cui esito sembra del tutto imprevedibile, che di fatto la rendono 
inattuabile 49. Si legge, infatti, al punto 19 del report che «Subject to guidance from 
Leaders, discussions on the legal and practical aspects of such a fund, including its 
relation to the EU budget, its sources of financing and on innovative financial instru-
ments, consistent with EU Treaties, will prepare the ground for a decision». 

Nella sua riunione del 15 maggio 2020, l’Eurogruppo ribadisce la volontà 
politica di istituire un Recovery Fund, ma il ricorso a tale strumento deve essere 
impiegato «to accelerate the modernisation of our economies and support investment 

47  Punto 16 del report. 
48  Tale atteggiamento dilatorio è stato confermato nella successiva riunione del Consiglio europeo del 

23 aprile 2020, nella quale i membri del Consiglio stesso hanno «concordato di lavorare alla creazione di un 
recovery fund»: cfr. Conclusioni del Consiglio europeo a seguito della videoconferenza dei membri del Consiglio 
europeo, 23 aprile 2020, sulla quale si veda http://www.euroconsulting.be/2020/04/24/45414/. Cfr., in merito, 
M. Bursi, L’emissione dei Coronabond alla luce dei Trattati: una possibile base per il Recovery Fund?, in Federali-
smi.it - Osservatorio emergenza COVID-19, paper 29 aprile 2020, 3. Diverso è invece l’approccio verso il MES 
«senza condizionalità», su cui vi è stata sin da subito (sostanziale) convergenza politica, ribadita anche nella suc-
cessiva riunione dell’Eurogruppo dell’8 maggio 2020 (https://www.consilium.europa.eu/media/43992/2020-
05-08-summing-up-letter-rev01.pdf) e nelle successive. Anche il Parlamento europeo – nella sua risoluzione 
del 17 aprile 2020, recante Azione coordinata dell’UE per lottare contro la pandemia di COVID-19 e le sue conse-
guenze, 2020/2616(RSP) – invita gli Stati membri a ricorrere al MES, ancorché a condizioni meno rigorose. Il 
Consiglio europeo non ha tenuto conto di tale risoluzione e nella sua riunione del 23 aprile 2020 ha approva-
to il MES così come proposto dall’Eurogruppo il 9 aprile 2020. Su tali aspetti si veda F. Salmoni, L’insostenibi-
le “leggerezza”, cit., 283 ss. e 309 ss.   

49  Anche i più convinti europeisti (come E. Triggiani, L’Unione europea alla sfida decisiva, in I post di 
AISDUE, Sezione «Coronavirus e diritto dell’Unione», n. 2, 15 aprile 2020, consultabile alla pagina web https://
www.aisdue.eu/ennio-triggiani-lunione-europea-alla-sfida-decisiva/, 5 ss., spec. 6) osservano come gli strumen-
ti finanziari innovativi (come i 500 miliardi di cui al Recovery Fund) siano fondamentali per il superamento del-
la crisi, ancorché tale A. (come altri che esprimono posizioni simili) sia poi «costretto» ad affermare come allo 
stato non si conosca né come finanziare tali strumenti, né tanto meno con quale tempistica (ibidem). In senso 
analogo, si vedano anche gli interventi di S. Cafaro e di F. Ferraro al Convegno Il principio di solidarietà e il ruo-
lo dell’Unione europea nell’emergenza coronavirus, organizzato dall’Università degli studi Federico II di Napoli e 
trasmesso via webinar il 29 aprile 2020.  
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and the continuous reform process» 50. Questa è anche la posizione della Commis-
sione nel Piano per la ripresa, adottato il successivo 27 maggio 2020, nel qua-
le si afferma che i fondi di cui al Recovery Instrument devono essere destinati alla 
«duplice transizione verde e digitale» 51. 

Più nel dettaglio, la Commissione propone «Next Generation EU», un nuo-
vo strumento per la ripresa da 750 miliardi di euro integrato in un bilancio a lun-
go termine dell’UE. In sostanza, la Commissione prende in prestito tale importo 
(750 miliardi) sui mercati finanziari a favore di Next Generation EU 52. La medesima 
Commissione chiarisce che i fondi ottenuti dovranno essere rimborsati attraverso i 
futuri bilanci dell’Unione – «non prima del 2028 e non oltre il 2058» 53. La Com-
missione precisa poi che i fondi provenienti da Next Generation EU saranno investiti 
sulla base di tre pilastri, attraverso 500 miliardi di euro di sovvenzioni e 250 miliar-
di di euro di prestiti agli Stati membri 54. Non sembra che detti fondi possano essere 
qualificati come «a fondo perduto» 55, anche in ragione del fatto che ad oggi non si è 
raggiunto il necessario consenso politico per configurarli come tali 56. 

In aggiunta a Next Generation EU, la Commissione propone un bilancio 
rinnovato dell’Unione, pari a circa 1100 miliardi di euro 57. 

I fondi che gli Stati otterranno non saranno molto probabilmente, ribadia-
mo, né a fondo perduto, né destinabili ad investimenti su ambiti decisi dagli Sta-
ti membri. Infatti, il Piano prevede che «[t]utti i fondi raccolti attraverso Next 

50  Eurogroup, meeting of 15 May 2020, Inclusive summing-up letter, 20 May 2020, 2. 
51  Così Comunicazione della Commissione, Il momento dell’Europa: riparare i danni e preparare il futu-

ro per la prossima generazione, COM(2020) 456 final, 27 maggio 2020, punto 3, 4 (tale vincolo di destinazione 
dei fondi viene ripetutamente espresso nel medesimo Piano). Al punto 4 del Piano, la Commissione si sofferma 
ampiamente sul Green Deal dell’Unione europea e sul mercato unico digitale. 

52  Commissione, COM(2020) 456 final, punto 3, 4. 
53  Commissione, COM(2020) 456 final, punto 3, 4. 
54  Commissione, COM(2020) 456 final, punto 3, 5. Il primo pilastro consiste nel sostenere gli inve-

stimenti e le riforme che gli Stati membri devono realizzare per fronteggiare la crisi; il secondo pilastro consi-
ste nel rilanciare l’economia dell’Unione incentivando gli investimenti privati; il terzo pilastro consiste nel trar-
re insegnamenti dalla crisi. 

55  Tale aspetto è ancor più chiaro nel documento che accompagna il Piano per la ripresa della Commis-
sione. Si afferma infatti che il «Recovery Instrument» di 750 miliardi di euro è «linked to the EU budget» e «to the 
EU’s capacity to finance the recovery». Si legge inoltre che «The majority of this funding would take the form of con-
cessional loans and grants to Member States, channelled to them through a market-based funding capacity linked to 
the EU budget»: Commission Staff Working Document, Identifying Europe’s recovery needs, Accompanying the 
document Communication from the Commission to the European Parliament, the European Council, the Coun-
cil, the European Economic and Social Committee and the Committee of the Regions – Europe’s moment: Repair 
and Prepare for the Next Generation, COM(2020) 456 final, SWD/2020/98 final, 27 May 2020 (punto 4, 23). 
Entrambi – prestiti (loan) e sovvenzioni (grant) – sono configurati nel medesimo documento come «loans», i 
quali «will be repaid gradually over 20 years by the beneficiary Member States» (Annex III al documento in esame, 
recante QUEST Simulations of the economic impact of a Recovery Instrument, punto 2.4.1). 

56  Nel Consiglio europeo del 19 giugno 2020, infatti, alcuni Paesi nordici (Finlandia, Svezia, Danimar-
ca e Olanda) hanno posto la condizione che il Recovery Plan debba basarsi esclusivamente su prestiti e non su 
sovvenzioni.  

57  Commissione, COM(2020) 456 final, punto 3, 5. 
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Generation EU e il nuovo bilancio dell’UE saranno erogati tramite i program-
mi dell’UE», con la conseguenza che tutti gli investimenti saranno finalizzati ad 
«accelerare la duplice transizione verde e digitale» 58. 

Mentre la nuova linea di credito relativa al MES (ESM Pandemic Crisis Sup-
port) è già operativa dal 15 maggio 2020 59, il Piano proposto dalla Commissione 
deve essere implementato. Le prospettive non sembrano incoraggianti, in quanto 
sul piano politico non sussiste alcun condiviso consenso sul Recovery Fund, come 
è emerso chiaramente nella riunione del Consiglio europeo del 19 giugno 2020 60. 
I tempi, pertanto, si allungano a causa del complesso negoziato politico in cor-
so, che solo apparentemente si è risolto con il Consiglio europeo del 17-21 luglio 
2020 61, in quanto i fondi, non solo non saranno disponibili prima del 2021 62, 
ma la decisione ultima di finanziare i progetti nazionali spetterà alla Commissio-
ne e al Consiglio (che si esprimerà con voto a maggioranza qualificata 63, mentre i 
Paesi nordici avevano chiesto l’unanimità). 

Nelle medesime Conclusioni si ribadisce chiaramente come i finanziamenti 
saranno condizionati al perseguimento delle politiche (neoliberiste) dell’Unione, 
che così trovano una rinnovata “forma”. Si legge infatti che, affinché la Commis-
sione (e poi anche il Consiglio) valuti(no) positivamente i progetti per la ripresa 
(national recovery plan) – predisposti da ciascuno Stato membro 64 –, vi sono dei 
parametri imprescindibili da rispettare. Così, nella valutazione in parola, «il pun-
teggio più alto deve essere ottenuto per quanto riguarda i criteri della coerenza 
con le raccomandazioni specifiche per paese, nonché del rafforzamento del poten-
ziale di crescita, della creazione di posti di lavoro e della resilienza sociale ed eco-
nomica dello Stato membro» e si aggiunge che «l’effettivo contributo alla transi-
zione verde e digitale rappresenta una condizione preliminare ai fini di una valu-
tazione positiva» 65. E ancora: «La valutazione positiva delle richieste di pagamen-

58  Commissione, COM(2020) 456 final, punto 3, 5. 
59  Eurogroup, meeting of 15 May 2020, cit., 1. 
60  Si vedano, a tal proposito, le dichiarazioni del Presidente del Consiglio europeo Michel a margine 

della riunione in parola: Remarks by President Charles Michel following the video conference of the members of the 
European Council, 19 June 2020, disponibili alla seguente pagina web: https://www.consilium.europa.eu/it/
press/press-releases/2020/06/19/remarks-by-president-charles-michel-after-video-conference-of-the-members-
of-the-european-council-19-june-2020/. 

61  Riunione straordinaria del Consiglio europeo del 17, 18, 19, 20 e 21 luglio 2020 – Conclusioni, con-
sultabili alla pagina web https://www.consilium.europa.eu/media/45118/210720-euco-final-conclusions-it.pdf.

62  Conclusioni del Consiglio, ult. cit., Punto A17, 5.
63  Conclusioni del Consiglio, ult. cit., Punto A19, 6.
64  Gli Stati membri preparano piani nazionali per la ripresa e la resilienza in cui è definito il programma 

di riforme e investimenti dello Stato membro interessato per il periodo 2021-2023. I piani saranno riesaminati 
e adattati, ove necessario, nel 2022 per tenere conto della ripartizione definitiva dei fondi per il 2023: così Con-
clusioni del Consiglio, ult. cit., Punto A18, 5.

65  Ibidem. 
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to sarà subordinata al soddisfacente conseguimento dei pertinenti target interme-
di e finali» 66.    

Inoltre, se dovesse accadere – e ciò non appare inverosimile, come la recen-
te storia dell’Unione europea ha dimostrato – che uno Stato membro dubitasse 
della compatibilità di tale strumento di finanziamento con il proprio ordinamen-
to costituzionale e rimettesse, così, la questione alla Corte costituzionale interna, 
i tempi potrebbero dilatarsi al punto da rendere il ricorso allo strumento (Reco-
very Fund) di fatto non più attuale (con conseguenze economiche e sociali a quel 
punto molto compromesse o irreversibili). 

Il precedente storico non è così lontano nel tempo e ha riguardato proprio 
la Germania. Il caso è noto, ma vale la pena richiamarlo. Si trattava – paradossal-
mente – di quel meccanismo (il MES) che la Germania oggi propone (ai Paesi del 
sud) di applicare per affrontare la crisi legata alla pandemia COVID-19. 

L’entrata in vigore del MES (concepito per affrontare la crisi finanziaria allora 
in atto) era inizialmente prevista per l’1 luglio 2013, ma fu anticipata al 27 settem-
bre 2012 in ragione dell’aggravarsi della crisi finanziaria. Il MES ha, tuttavia, ini-
ziato ufficialmente la propria attività solo l’8 ottobre 2012 a causa delle note vicen-
de legate alla ratifica tedesca del MES (come pure del Fiscal compact). Tale ratifica è 
stata, infatti, molto contrastata in Germania, atteso che si dubitava della compati-
bilità del MES con l’ordinamento tedesco 67. E così è stato invocato l’intervento del-
la Corte costituzionale federale, la quale, con due successive decisioni 68, ha rimos-
so quei dubbi, sia pure a certe condizioni (obblighi di informazione al Bundestag e 
di coinvolgimento dello stesso oltre una certa soglia di impegno finanziario dello 
Stato) 69. È chiaro che, essendo la situazione legata alla crisi socioeconomica dovuta 
al COVID-19 molto più grave di quella che allora si stava affrontando, i negoziati 

66  Ibidem. 
67  R. Adam, A. Tizzano, Manuale di diritto dell’Unione europea, cit., 684, spec. nota n. 74.
68  12 settembre 2012, n. 1390 (e 14 gennaio 2014, n. 2728). La sentenza del 2012 è stata ampiamen-

te commentata. Tra i diversi contributi, si veda M. Bonini, Delle prerogative parlamentari nell’Europa dei falli-
menti di Stato (commento alla sentenza del Tribunale costituzionale tedesco del 19 giugno 2012), in Quad. cost., n. 
4 del 2012, 891 ss.; R. Bifulco, Il custode della democrazia parlamentare, in Rivista AIC, n. 3 del 2011, 1 ss.; P. 
Ridola, “Karlsruhe locuta causa finita?”. Il Bundesverfassungsgericht, il fondo salva-stati e gli incerti destini della 
democrazia federalista in Europa, in Federalismi.it, n. 18 del 2012, 1 ss.; A. De Petris, La sentenza del Bundesver-
fassungsgericht sul Meccanismo Europeo di Stabilità e sul Fiscal Compact. Una guida alla lettura, in Federalismi.
it, n. 18 del 2012, 1 ss.; L. Muzi, La tutela della democrazia tedesca di fronte al procedimento di integrazione UE: 
una rassegna sulla giurisprudenza del Tribunale costituzionale federale tedesco, in Nomos, n. 3 del 2013, 1 ss. Sulla 
decisione del 2014 del Bundesverfassungsgericht si veda E. Olivito, Atto primo: Il Bundesverfassungsgericht rinvia 
alla Corte di giustizia su OMT e poteri della BCE. Un’occasione per il futuro dell’Unione europea?, in Costituziona-
lismo.it, n. 3 del 2013, 1 ss.; R. Caponi, Salvaguardare l’euro con ogni mezzo? Il primo rinvio pregiudiziale della 
Corte costituzionale tedesca, in Gior. dir. amm., n. 5 del 2014, 469 ss.   

69  R. Adam, A. Tizzano, Manuale di diritto dell’Unione europea, cit., 684, spec. nota n. 74.
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e le discussioni sul Recovery Fund potrebbero ritardare l’operatività di tale strumen-
to al punto da renderlo non utilizzabile o comunque inutile 70. 

Purtroppo «la storia insegna, ma non ha scolari» 71, e sarà dunque sufficien-
te l’intervento della Corte costituzionale tedesca a rendere, di fatto, obbligata la 
strada verso il MES 72.  

3.	 Il Governo italiano e la fiducia dei mercati: un nuovo colpo di Stato dopo 
quello del 2011? 

A spingere l’Italia verso il MES sono anche i mercati.  
Come noto, il 28 aprile 2020 l’Agenzia di rating francese Fitch ha declassa-

to l’Italia, portando il rating sul debito sovrano del nostro Paese da BBB a BBB, 
appena sopra il livello «junk bond» 73. Un ulteriore downgrade a quest’ultimo livel-
lo porterebbe ad escludere i titoli italiani dai programmi di acquisto della Banca 
centrale europea (BCE) 74. 

L’Agenzia ha espressamente fondato tale giudizio negativo sulla possibili-
tà che l’Italia non accetti il MES. A tale proposito, l’Agenzia inequivocabilmente 
afferma che «[s]embra che il governo italiano abbia accolto con favore la conclusio-
ne del vertice [Consiglio europeo del 23 aprile 2020] ma è probabile che persistano 
differenze politiche tra i partiti politici italiani sull’utilizzo del Mes». Tale aspetto è 
stato decisivo per la scelta del rating 75. È chiaro, dunque, che i mercati non gradi-
scono il confronto parlamentare e la dialettica democratica prevista dal nostro siste-
ma costituzionale. L’unico interlocutore possibile per l’Italia è il mercato. 

Per meglio comprendere la «portata» dell’intervento dell’Agenzia di rating 
francese vale la pena accennare al «sistema» in cui agiscono detti organismi. 

Le agenzie di rating sono società di diritto privato, operano (sostanzialmen-
te) in segreto 76 e si basano su «indici volatili», in quanto «oltre alla capacità di 

70  Questa è anche l’opinione dell’ambasciatore tedesco in Italia Viktor Elbling, il quale – a proposito 
di strumenti di finanziamento (c.d. coronabond o eurobond) diversi da quelli già esistenti (come il MES) – ha 
dichiarato che «una manovra così profonda richiede l’assenso di tutti, compresi i parlamenti nazionali, in cer-
ti casi finanche le corti costituzionali», precisando che «[s]arebbe una questione di mesi, se non di anni» (sic!): 
https://www.ilfattoquotidiano.it/in-edicola/articoli/2020/04/12/niente-eurobond-ma-e-un-nostro-interesse-
aiutarvi/5768006/. 

71  A. Gramsci, Italia e Spagna, in L’Ordine Nuovo, 11 marzo 1921, anno I, n. 70. 
72  A dire il vero, una via d’uscita c’è: l’uscita dall’Unione europea o (almeno) la riacquisizione della 

sovranità monetaria dell’Italia. 
73  Cfr. https://www.fitchratings.com/entity/italy-80442199. 
74  Cfr. https://www.ilsole24ore.com/art/fitch-declassa-l-italia-bbb-outlook-stabile-ADmmNKN. 
75  Cfr. https://www.ilsole24ore.com/art/fitch-declassa-l-italia-bbb-outlook-stabile-ADmmNKN. 
76  Il regolamento (CE) n. 1060/2009 del Parlamento europeo e del Consiglio del 16 settembre 2009 

relativo alle agenzie di rating del credito (vers. cons. 1 gennaio 2019) stabilisce che le attività di rating debbano 
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ripagare il debito, esse considerano il “rischio politico”, inteso come “volontà di 
ripagare il debito”» 77. 

Le agenzie in esame svolgono la loro attività in un sistema in cui lo Sta-
to ha ceduto la propria sovranità monetaria a organizzazioni sovranazionali, con 
la conseguenza che lo Stato ha perso la capacità di governare i tassi di interesse, 
i quali dipendono dall’andamento generale dei mercati globalizzati, a loro volta 
legati alla credibilità dello «Stato-debitore», vale a dire di uno Stato che dipen-
de dalla fiducia dei creditori 78. Lo Stato viene, pertanto, ad operare nel mercato 
dei capitali alla stessa stregua di un qualsiasi soggetto privato, cedendo quote del 
proprio debito ad investitori stranieri, fondi di investimento, assicurazioni, istitu-
zioni finanziarie internazionali oppure da altri Stati. Il debito pubblico collocato 
sul mercato dei capitali viene acquistato da finanziatori (pubblici o privati), dal 
cui gradimento dipende la capacità dello Stato di rifinanziare il debito esistente 79. 

In un siffatto scenario, lo Stato, esponendosi sul mercato dei capitali, viene 
significativamente condizionato nella sua capacità di autodeterminazione, spe-
cialmente in ordine alle proprie politiche economiche e di bilancio 80. In parti-
colare, i titoli di debito pubblico sono acquistati nell’ambito di un mercato che 
ha assunto dimensioni globali e all’interno del quale il prezzo dei titoli pubbli-
ci è influenzato dalle agenzie di rating. Queste, infatti, esercitando un potere 
«incontrollato» 81, influenzano gli investitori, essendo chiamate a valutare l’affida-
bilità degli operatori nei mercati 82. 

Anche alla luce di quanto precede, sembra evidente come l’intervento 
dell’Agenzia francese sia volto a condizionare la politica interna (italiana) 83. Ciò 

svolgersi nel rispetto dei principi – tra gli altri – di trasparenza (cfr. Considerata 1, 37, 39, artt. 1 e 12, quest’ul-
timo in materia di «Relazione di trasparenza», nonché All. 1, Sez. E, III del medesimo regolamento). 

77  C. Pinelli, L’incontrollato potere delle agenzie di rating, in Costituzionalismo.it., n. 2 del 2012, par. 2. 
Sulle agenzie di rating si veda, inoltre, tra gli altri, F. Parmeggiani, La regolazione delle agenzie di rating tra ten-
tativi incompiuti e prospettive future, in Giur. comm., 2010, 121 ss. 

78  Sullo «Stato debitore» si veda W. Streek, Tempo guadagnato. La crisi rinviata dal capitalismo democra-
tico, Milano, 2013, 68 ss.  

79  S. Caldarelli, La sovranità statale alla prova della crisi economica e finanziaria, in Rivista AIC, n. 2 del 
2019, 245 ss., spec. 260-261. 

80  Il rating di un paese costituisce uno dei fattori cruciali nella perdita di sovranità degli Stati in mate-
ria di politica economica e di bilancio: F. Donati, Uguaglianza, diritti umani e vincoli di bilancio, in Federali-
smi.it, n. 21 del 2018, 1 ss. 

81  C. Pinelli, L’incontrollato potere, cit., il quale ricorda come negli ultimi decenni il sistema del rating 
egemonizzato dalle tre maggiori agenzie (le statunitensi Standard & Poor e Moody’s e la francese Fitch) si sia pro-
gressivamente allargato: nel 1974 esso veniva effettuato solo per Stati Uniti e Canada, nel 1990 ha riguardato 
31 Stati e nel 2007 ne ha coinvolto 113 (ivi, par. 4).   

82  S. Caldarelli, La sovranità statale, cit., 260. 
83  D’altronde, la storia ci ha consegnato molteplici casi in cui le agenzie di rating non abbiamo agi-

to come istituzioni imparziali e (si ritiene che) abbiano, invece, perseguito interessi del capitalismo finanzia-
rio e, in taluni casi, abbiano dichiaratamente «colpito» determinati Stati: così C. Pinelli, L’incontrollato pote-
re, cit., par. 1.    



Coronavirus, assistenza finanziaria dell’Unione europea 77

è dimostrato, in primis, dalla tempistica con cui viene reso il giudizio negativo 
da parte dell’Agenzia stessa, il cui pronunciamento sul nostro Paese era origina-
riamente previsto per il 10 luglio 2020. L’Agenzia ha deciso di anticipare il suo 
giudizio al 28 aprile 2020, quando le negoziazioni politiche sugli strumenti di 
finanziamento a livello dell’Unione erano entrate nella loro fase decisiva, proprio 
all’indomani del Consiglio europeo del 23 aprile, espressamente richiamato nel-
la nota dell’Agenzia. L’anticipazione è stata presa, secondo la medesima Agenzia, 
interpretando la regolazione UE in materia di credit rating agency (CRA), che sta-
bilisce che l’intervento avvenga secondo un calendario prestabilito e pubblicato 84, 
salvo quando un intervento non previamente fissato sia necessario «per adempie-
re ai propri obblighi legali» 85. 

È evidente che l’Agenzia goda di (in generale e abbia esercitato nella specie) 
un abnorme potere nella emissione, non solo di rating 86, ma anche di «previsioni 
di rating» 87 (art. 8, par. 2 e 10, par. 1 del regolamento (CE) n. 1060/2009), sen-
za che tale potere sia democraticamente controbilanciato (ad esempio, chiaman-
do tali organismi a rispondere dinanzi ad un parlamento). In base a siffatto pote-
re, l’Agenzia è intervenuta nella recente vicenda italiana ponendo a fondamento 
della sua azione (recte: «parere») un «cambiamento sostanziale del merito crediti-
zio dell’emittente» 88. 

Una tale presa di posizione è stata messa subito in discussione (sul piano 
politico) dal nostro Ministro dell’economia e delle finanze, il quale, per «rassi-
curare» i mercati, è subito intervenuto sottolineando la imprudenza di tale inter-
vento, che non tiene conto delle iniziative multilivello in corso. Inoltre, lo stes-
so Ministro ha chiarito che l’Italia interverrà non solo con misure emergenzia-
li, ma anche con «riforme e investimenti» per aumentare la crescita, ma sempre 

84  L’art. 8 bis, par. 3, regolamento (CE) n. 1060/2009 stabilisce che le agenzie di rating del credito 
pubblicano sul proprio sito internet e trasmettono all’Autorità europea degli strumenti finanziari e dei mercati 
(AESFEM) ogni anno alla fine del mese di dicembre un calendario per i dodici mesi successivi che fissi le date 
per la pubblicazione di rating sovrani non richiesti e delle prospettive di rating correlate, limitandole a un mas-
simo di tre, nonché le date per la pubblicazione dei rating sovrani richiesti e delle prospettive di rating correlate. 

85  Art. 8 bis, par. 4, regolamento (CE) n. 1060/2009. 
86  Definito come «un parere relativo del merito creditizio di un’entità, di un’obbligazione di debito o 

finanziaria, di titoli di debito, di azioni privilegiate o di altri strumenti finanziari, o di un emittente di un debi-
to, di un’obbligazione di debito o finanziaria, di titoli di debito, di azioni privilegiate o altri strumenti finanzia-
ri, emessi utilizzando un sistema di classificazione in categorie di rating stabilito e definito»: art. 3, par. 1, lett. 
a), regolamento (CE) n. 1060/2009. 

87  La «prospettiva di rating» (o rating outlook) è definita come «un parere relativo alla probabile evolu-
zione del rating del credito nel breve, nel medio termine o in entrambi»: art. 3, par. 1, lett. w), regolamento 
(CE) n. 1060/2009. 

88  Cfr. https://www.ilsole24ore.com/art/fitch-declassa-l-italia-bbb-outlook-stabile-ADmmNKN. Sulla 
parzialità delle scelte dei tempi di comunicazione del declassamento del rating (retrospettivo nel caso del debito 
americano, prospettico in quello dei debiti europei) da parte delle agenzie in esame si veda G. Di Gaspare, Teo-
ria e critica della globalizzazione finanziaria. Dinamiche del potere finanziario e crisi sistemiche, Padova, 2011, 432. 
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dando assoluta prevalenza ai «vincoli e alla sostenibilità della finanza pubblica, e 
alla necessità di confermare la traiettoria di riduzione del debito» 89. In sostanza, 
la prospettiva è quella delle «rigorose condizionalità» proprie del MES (o di altri 
simili strumenti che verranno elaborati ad hoc). Anche la stessa Agenzia francese 
– sempre nella prospettiva di natura essenzialmente politica del suo intervento – 
rimarca come gli obiettivi prioritari delle agende politiche dei futuri governi ita-
liani dovranno essere quelli della riduzione del debito pubblico e delle «riforme 
strutturali a favore della crescita» 90.    

Il condizionamento politico dell’Agenzia di rating francese dimostra anco-
ra una volta come la nostra Costituzione sia di fatto sospesa da anni, da un vero e 
proprio colpo di Stato 91, in quanto la dipendenza delle nostre politiche dai mer-

89  Cfr. https://www.ilsole24ore.com/art/fitch-declassa-l-italia-bbb-outlook-stabile-ADmmNKN. 
90  Cfr. https://www.ilsole24ore.com/art/fitch-declassa-l-italia-bbb-outlook-stabile-ADmmNKN. 
91  Del colpo di Stato i giuristi non sono soliti trattare. Tra le poche opere dedicate ex professo al tema 

possiamo qui richiamare S. Tosi, Il colpo di Stato, Roma, 1951; V. Gueli, voce Colpo di Stato, in Enc. dir., vol. 
VII, 666 ss.; E. Luttwak, Coup d’État. A practical Handbook, Cambridge, Mass., 1979. Il colpo di Stato è da 
intendere come conquista violenta del potere di governo, che avviene, non già (o meglio, non solo) attraverso 
l’impiego della forza militare (che si consuma nel campo marziale, come storicamente è molte volte accaduto), 
ma può avvenire anche mediante lo strumento-logica del debito-credito (guerra economica, che implica l’appa-
rato tecnico), che rappresenta il mutato ordine della guerra, la nuova arma non convenzionale o impropria per 
la conquista degli Stati (e dei relativi beni ed asset) e per la sottomissione dei popoli (nella cornice UE, si pen-
si alla guerra economica tra Germania e Grecia). Sul tema dei conflitti o guerre ibride si veda G. de Vergottini, 
Una rilettura del concetto di sicurezza, cit., 69; C. Jean, Guerre asimmetriche, infowar e nuova geopolitica, in Aspe-
nia, 2018, 80, 188 ss. Il mutato ordine della guerra rende totalmente infondato quel pacifismo retorico – che 
trova la sua massima espressione in quel teorema sistematicamente ribadito in tutte le sedi, ma totalmente infon-
dato – secondo cui l’Unione europea ci protegge dalle guerre; in realtà le guerre stanno, appunto, cambiando 
sembiante, essendo quelle in atto e quelle che si profilano all’orizzonte di tipo economico (ma non per questo 
meno gravi e drammatiche di quelle tradizionali). Come mostra la storia, il colpo di Stato può intervenire anche 
entro sistemi economicamente avanzati, retti da modelli democratici, ancorché inefficienti, cioè non in grado 
di governare se stessi ed esposti a crescenti pressioni esterne dell’ambiente a causa di una debolezza intrinseca, 
che è maggiore in fasi di crisi economica e politica: così F. Rimoli Il colpo di Stato come modalità di adattamento 
sistemico: qualche osservazione su una forma peculiare di transizione costituzionale, in Studi in onore di Giuseppe De 
Vergottini, 2, Padova, 2015, 1183 ss., spec. 1210. Tale metodo sembra essere adottato anche dall’Unione euro-
pea, il cui processo d’integrazione si fonda sulle crisi degli Stati membri come occasione per permettere ad altri 
Stati membri di impadronirsi dei centri di potere dei primi: cfr. ancora F. Rimoli, op. ult. cit., 1189 ss., il qua-
le mette anche ben in evidenza che l’obiettivo primario del colpo di Stato è la conquista del potere (e anzitutto 
del ruolo di governo), determinando un adattamento parziale, una forma di (ri)affermazione di assetti di inte-
ressi e di gruppi socialmente ed economicamente egemoni, una torsione autoritaria di un regime le cui coordi-
nate di fondo tendono a permanere stabili (ivi, 1197 e 1204-1205). In sostanza, obiettivo essenziale del colpo 
di Stato «non [è] l’eversione dell’intero assetto politico dello Stato» (ivi, 1197). Ciò potrà conseguire come effet-
to ulteriore, previsto e accettato (anche tacitamente) (ibidem), come sta accadendo nell’ambito dell’integrazione 
comunitaria prima e eurounitaria oggi (si pensi al MES e al monitoraggio effettuato dalla «Troika» con riguar-
do alla situazione di difficoltà finanziaria della Grecia). Per raggiungere efficacemente l’obiettivo (acquisizione 
del potere), i golpisti tendono a legittimarsi cercando il consenso, da un lato, dei cittadini, nei confronti dei 
quali l’azione dovrà essere presentata in modo tale da farne percepire l’assoluta necessità: F. Rimoli, op. ult. cit., 
1207-1208, il quale sottolinea come la manipolazione dell’opinione pubblica, effettuata mediante un controllo 
dei mezzi di comunicazione e un uso strumentale dell’informazione, e la rimozione concreta del dissenso siano 
tra i caratteri costanti dei colpi di Stato (e anche questo elemento si riscontra nelle agende, strategie e politiche 
dell’Unione, spesso presentate da organi di comunicazione come le uniche possibili, ma anche, per quel che qui 
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cati viola non solo l’art. 1 della Costituzione, secondo cui «La sovranità appartie-
ne al popolo, che la esercita nelle forme e nei limiti della Costituzione» (comma 
2), ma anche l’art. 94 della medesima Carta, secondo il quale «Il Governo deve 
avere la fiducia delle due Camere» (comma 1) 92. Oggi invece, come da tempo 

maggiormente interessa, in relazione al MES o altre forme di assistenza finanziaria); dall’altro lato, il consen-
so dei golpisti cerca di far leva su quelle fasce dell’opinione pubblica (inclusi giuristi e intellettuali) più sensibi-
li alla difesa dell’ordine ideale previamente posto (ibidem) (nel caso dell’Unione, dai Trattati e dalle istituzioni 
della medesima UE). Sotto tale profilo, si ritiene invece non necessario (diversamente da quanto sosteneva San-
ti Romano, L’instaurazione di fatto di un ordinamento costituzionale e sua legittimazione, 1901, ora in Id., Scritti 
Minori, I, Diritto costituzionale, Milano, 1990, 131 ss., spec. 149-150) che l’autore (o il co-autore) del colpo di 
Stato rivesta la qualità di organo costituzionale; ciò non significa che gli organi costituzionali (ad es., una cor-
te costituzionale) non possano agevolare la conquista del potere, ma detta qualità non appare necessaria: così F. 
Rimoli, op. ult. cit., 1200, il quale comunque ritiene che «il fattore della collusione di taluni soggetti che, all’in-
terno dell’organizzazione statale, siano già collocati in una posizione operativa strategicamente rilevante appare 
essenziale per l’azione golpista» (ivi, 1201). Sulle modalità del colpo di Stato e sulla sua fase preparatoria, la dot-
trina sintetizza perfettamente ciò che sta accadendo (ormai da anni) nell’Unione europea in ordine al metodo di 
conquista del potere: «anche il colpo di Stato, valutato a posteriori, può rivelare una fase preparatoria svolta non 
solo sul piano tecnico-operativo, ma anche su quello della manipolazione delle percezioni in vista di un futuro 
(e successivo) consenso. In una società fondata sulla comunicazione mediatica (e ora telematica), è infatti della 
massima importanza accrescere preventivamente un clima di sfiducia e di timore, nonché di incombente minac-
cia esterna, per rendere i singoli, e con essi la collettività, più malleabili psicologicamente e disposti ad accettare 
le misure eccezionali (restrittive dei diritti individuali di libertà) che pressoché inevitabilmente conseguiranno 
al gesto golpista: uno stato di emergenza e necessità più o meno artefatto ha sempre costituito la base necessaria 
per il successivo consolidamento di un regime autoritario (e talora totalitario), nonché la giustificazione formale 
per la deroga alla legalità che il golpe di solito comporta»: F. Rimoli, op. ult. cit., 1197-1198.   

92  L’esautoramento del Parlamento a favore del mercato (che, ribadiamo, è una forma di tecnica) sem-
bra porsi irrimediabilmente in contrasto con l’ordinamento democratico ed è intrinsecamente sovversivo di un 
elemento che contrassegna il tipo di Stato. In tal senso, si dovrebbe propriamente parlare di «colpo di Stato»: 
così C. Mortati, voce Costituzione dello Stato. b) Dottrine generali e Costituzione della Repubblica italiana, in 
Enc. dir., vol. XI, Milano, 1962, 139 ss., spec. 192, che si sofferma anche sulla differenza tra «rottura» costitu-
zionale e «colpo di Stato». Su tale differenza si veda, più diffusamente, V. Gueli, voce Colpo di Stato, cit., 671-
672, al quale si rinvia anche per l’esame degli «elementi costitutivi» della definizione di colpo di Stato, nonché 
per la distinzione tra «rivoluzione» e «colpo di Stato»: ivi, rispettivamente, 672-673 e 675 ss.). Sulla distinzione 
tra «rivoluzione» e «colpo di Stato» si veda, F. Rimoli Il colpo di Stato, cit., 1196-1197 e, più specificamente, S. 
Tosi, Il colpo di Stato, cit., 35 ss. e 51 ss., il quale distingue dalla rivoluzione il colpo di Stato in quanto «fatto di 
pochi» e non di popolo; in senso analogo si esprime V. Gueli, op. ult. cit., par. 9, che osserva come sia opinione 
comune che il colpo di Stato sia opera di una ristrettissima minoranza del ceto dirigente o élite politica; l’impul-
so e la direzione effettiva del movimento potrà venire da un capo oppure dal gruppo stesso (ad es., un partito), di 
cui il capo sia esponente rappresentativo, tuttavia privo di effettiva autonomia di decisione (con riguardo all’U-
nione europea, ma non solo, si pensi al c.d. Gruppo Bilderberg, che ha iniziato ad operare nel 1954, è dotato 
di un Comitato direttivo (Steering Committee) di cui fanno parte due membri di 18 nazioni diverse, si riunisce 
annualmente con circa 130 partecipanti provenienti in prevalenza dal mondo bancario, politico ed economico. 
Sebbene i nomi dei partecipanti siano resi pubblici, si partecipa su invito e la conferenza è chiusa al pubblico e 
non accessibile ai mezzi di comunicazione. Per l’Italia, fanno attualmente parte del Comitato direttivo del Club 
l’imprenditore John Elkann e la giornalista Lilli Gruber. Tra i partecipanti del più recente meeting vi è il sena-
tore Matteo Renzi: https://www.bilderbergmeetings.org/press/press-release/participants; in passato, ne hanno 
fanno parte anche, tra gli altri, Mario Draghi e Mario Monti. Delle riunioni non esistono registrazioni, archivi 
o altri documenti ufficiali, come resoconti, verbali e simili); H. Kelsen, Teoria generale del diritto e dello Stato, 
1945, trad. it., Milano, 1984, 373 ss., il quale associa colpo di Stato e rivoluzione, in quanto entrambi sono fatti 
creativi di diritto secondo il diritto internazionale.  
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messo in evidenza dalla dottrina, il Governo deve avere la fiducia dei mercati 93 e 
delle agenzie di rating. 

La conquista del potere da parte del mercato può essere configurata anche 
come colpo di Stato tecnico. In tal caso, la tecnica tende ad impadronirsi degli stru-
menti del potere (che possono dirsi, appunto, tecnici), «in quanto mettono a 
profitto le applicazioni delle scoperte scientifiche, indispensabili nel mondo con-
temporaneo alla vita del Paese e all’esercizio del potere» 94 (si pensi al Green Deal 
dell’Unione europea o all’agenda digitale). 

Ciò che più preoccupa, non solo il giurista, è la diffusa assenza di consa-
pevolezza – che emerge chiaramente dal dibattito pubblico – di tale coup d’État, 
nonché la non centralità del tema nel dibattito politico-istituzionale e in quello 
scientifico (incluse le scienze giuridiche). 

Ciò risulta emblematicamente dal recente (e ancora in corso) dibattito poli-
tico-istituzionale e giuridico interno relativo alla situazione emergenziale legata 
alla pandemia. In questi ultimi mesi, infatti, si è assistito ad un dibattito pubbli-
co e ad un ostruzionismo politico – si allude alla circostanza che molti politici e 
giuristi hanno espresso moniti e sollevato dubbi sulle misure limitative di talune 
libertà costituzionali adottate dal Governo nella situazione emergenziale 95 – con 
cui si qualifica come «deriva autoritaria» o come «curva autoritaria» o altre simi-
li espressioni 96 l’azione governativa per fronteggiare l’emergenza coronavirus. Se 
per certi aspetti l’azione del Governo potrebbe essere discutibile, «non c’è alcun 
bisogno di drammatizzare, perché la situazione è già drammatica di per sé, per i 
diritti costituzionali, per la pubblica salute e per l’economia» 97; e non riusciamo a 
comprendere la ragione per la quale questi attori del dibattito (pubblico e politi-
co-istituzionale in primis), paladini delle libertà e della democrazia, coerentemen-
te non adottino lo stesso approccio (come fa sistematicamente, ad es., la Corte 

93  A. Ruggeri, Art. 94 della Costituzione vivente: ‘Il Governo deve avere la fiducia dei mercati’ (nota mini-
ma a commento della nascita del Governo Monti), in Federalismi.it, n. 23 del 30 novembre 2011. 

94  V. Gueli, voce Colpo di Stato, cit., par. 9, sub c). Dal colpo di Stato tecnico si distingue quello «poli-
tico», «che mira invece ad impossessarsi della persona degli attuali detentori del potere e ad occupare gli edifici 
pubblici sede dei loro uffici, anche in quanto simboli del potere» (ibidem). 

95  Per approfondimenti in merito e per un quadro dei diversi profili delle «gravi preoccupazioni» solle-
vate nel dibattito pubblico (specialmente riguardo ai rapporti formali tra le fonti) si veda M. Luciani, Il sistema 
delle fonti del diritto alla prova dell’emergenza, in Liber Amicorum per Pasquale Costanzo e in Consulta OnLine, 
11 aprile 2020, 1 ss.; G. Azzariti, Il diritto costituzionale d’eccezione, cit., I ss.  

96  Per una rassegna delle espressioni più diffuse in merito si veda M. Luciani, Il sistema delle fonti, cit., 
3 e 23 ss. 

97  M. Luciani, Il sistema delle fonti, cit., 3, il quale aggiunge che la vera necessità è quella di «verificare 
se certe categorie (guerra, dittatura, eccezione), che hanno contorni giuridici (sia pur relativamente) precisi pos-
sano essere evocate a cuor leggero», come è stato fatto da molti giuristi. La risposta che tale autorevole A. forni-
sce all’interrogativo è negativa.  
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costituzionale tedesca 98) con riguardo ad una istituzione – l’Unione europea – 
che da sempre è anti-democratica 99 e che condiziona molto più pesantemente le 
nostre vite quotidianamente e in via permanente 100. 

In alcuni casi, la dubbia posizione espressa da organi costituzionali è stata 
«raccolta» e in certa misura strumentalizzata nel dibattito parlamentare. Emble-
matica sotto tale profilo è la relazione annuale della Presidente della Corte costi-
tuzionale 101, alle cui parole è stato attribuito un peso squisitamente politico 102, nel 
pieno dell’emergenza sanitaria e di necessaria unità politica, nella quale la leale col-
laborazione tra le istituzioni, principio pur richiamato nella medesima Relazione, 
dovrebbe guidare ogni attività (almeno) degli organi costituzionali. Si è affermato, 
infatti, che «Nella Carta costituzionale non si rinvengono clausole di sospensio-
ne dei diritti fondamentali da attivarsi nei tempi eccezionali, né previsioni che in 
tempi di crisi consentano alterazioni nell’assetto dei poteri». E poi si aggiunge che 
«La Costituzione, peraltro, non è insensibile al variare delle contingenze, all’even-
tualità che dirompano situazioni di emergenza, di crisi, o di straordinaria neces-
sità e urgenza, come recita l’articolo 77 della Costituzione, in materia di decreti-
legge». Si osserva ancora che – ed è questo il punto centrale, in quanto si fa riferi-
mento alla situazione emergenziale in atto – «Anche nel tempo presente, dunque, 
ancora una volta è la Carta costituzionale così com’è – con il suo equilibrato com-
plesso di principi, poteri, limiti e garanzie, diritti, doveri e responsabilità – a offrire 
alle Istituzioni e ai cittadini la bussola necessaria a navigare «per l’alto mare aperto» 
dell’emergenza e del dopo-emergenza che ci attende» 103. 

98  Si pensi alle sentenze del BundesVerfassungsGericht (BVG) del 5 maggio 2020 e del 30 giugno 2009, 
su cui infra. Sarebbe dunque necessario fare applicazione puntuale della dottrina dei controlimiti, per cui la 
«cessione di sovranità» incontra un limite, oltre al quale deve prevalere la difesa dei diritti scritti in Costituzio-
ne. Qualsiasi potere «delegato» dalla Costituzione (ad es. attraverso il principio di attribuzione) deve tenersi al 
di qua del limite, altrimenti agirebbe ultra vires: R. Bin, Nuove strategie, cit., 10, il quale condivide l’approccio 
del BundesVerfassungsGericht, laddove la Corte ribadisce questo fondamentale principio. 

99  Come sottolinea R. Bin, Nuove strategie, cit., 3, il deficit democratico non è un incidente nella costru-
zione dell’Unione europea, ma è il programma originario. 

100  Si pensi, ad esempio, al MES, che è stato adottato con il metodo intergovernativo, così limitando di 
fatto il ruolo dei parlamenti degli Stati membri ad una mera ratifica di scelte sostanzialmente già definite in altre 
sedi. Il deficit democratico dell’Unione è più che noto, si potrebbe dire che esso sia consolidato. Ci limitiamo in 
questa sede a richiamare D. Grimm, The Democratic Costs of Constitutionalisation: The European Case, in Europe-
an Law Journal, vol. 21, n. 4 del 2015, 460 ss.; C. Pinelli, Il deficit democratico europeo e le risposte del Trattato di 
Lisbona, in Rass. parl., 2008; R. Bin, Nuove strategie, cit., 1 ss.; F. Donati, Crisi dell’euro, governance economica e 
democrazia nell’Unione Europea, in Rivista AIC, n. 2 del 2013, 1 (e ulteriore bibliografia ivi citata in nota n. 1). 

101  M. Cartabia, L’attività della Corte costituzionale nel 2019, 28 aprile 2020.  
102  Tant’è che nelle discussioni che sono immediatamente seguite in Senato, il Senatore Renzi – nel suo 

intervento del 30 aprile 2020 (disponibile alla pagina web https://www.youtube.com/watch?v=ahCmwyI2PeM) 
– ha espressamente citato la relazione annuale della Presidente della Corte costituzionale Cartabia, alla quale ha 
rivolto «un deferente omaggio e un rispettoso saluto» (sic!) per la sua presa di posizione espressa nella relazio-
ne in parola (su cui infra). 

103  La sintesi della relazione annuale del Presidente della Corte è consultabile alla pagina web 
https://www.cortecostituzionale.it/documenti/relazione_cartabia/2_sintesi.pdf. 
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Le dubbie parole della Presidente recano perplessità, non solo perché nul-
la hanno a che vedere con l’attività della Consulta nel 2019, ma anche per il ruo-
lo che sono chiamate a svolgere (o che ci si aspetta che svolgano) le Corti costi-
tuzionali nazionali 104, nonché per le circostanze di tempo in cui tali affermazioni 
sono state rese. Sarebbe stato opportuno evitare, soprattutto per le particolari cir-
costanze esistenti al momento della Relazione, di esprimere affermazioni di non 
chiara portata, peraltro in una cornice in cui il Presidente della Repubblica (ed ex 
giudice costituzionale) 105, come altri autorevoli costituzionalisti 106, hanno soste-
nuto la piena legittimità degli interventi del Governo nella fase emergenziale 107. 

Nessuna deriva autoritaria, quindi, in quanto la risposta delle istituzioni di 
fronte all’emergenza «non è stata quella tipica di una democrazia autoritaria» e 
«non c’è stata alcuna rottura della legalità costituzionale» 108. 

Secondo parte della dottrina, il fondamento costituzionale della legislazio-
ne emergenziale «c’è e deve rinvenirsi nei tradizionali princìpi del primum vive-
re e della salus rei publicae»; pertanto, «[l]a Costituzione, non la necessità, fonda 
i provvedimenti in questione: essi si radicano nel diritto costituzionale positivo, 
non nella pericolosa idea che la necessità sia essa stessa fonte» 109.   

Chiarito dunque che è la Costituzione la fonte legittimante i provvedimenti 
emergenziali adottati dal Governo, il problema che si pone a questo punto è quello 

104  Su cui si veda D. Grimm, Die Rolle der nationalen Verfassungsgerichte in der europäischen Demokra-
tie, in C. Franzius, F. C. Mayer, J. Neyer (Hrsg.), Grenzen der europäischen Integration, Baden-Baden, 2014, 27 
ss. Dello stesso A. si veda, inoltre, Sovereignty Today, cit., spec. nota n. 1414. Tale A., ribadita la sua convinzio-
ne circa l’incapacità delle istituzioni eurounitarie di dare autonoma legittimità democratica al potere pubblico 
europeo, individua nelle Corti costituzionali nazionali l’argine adatto a controbilanciare la tecnocratizzazione 
e depoliticizzazione della sfera europea. Si veda inoltre R. Bin, Nuove strategie, cit., 10, il quale sottolinea che 
la Corte costituzionale nazionale è chiamata a vigilare sull’equilibrato bilanciamento degli interessi e dei diritti 
scritti in costituzione; e questa funzione – precisa l’A. – «non può essere delegata ad altri soggetti, istituti in for-
za dei poteri “delegati” dalla Costituzione stessa».  

105  Cfr. https://rep.repubblica.it/pwa/generale/2020/04/29/news/quirinale_conte_costituzione_carta-
bia-255223995/. 

106  Tra cui M. Luciani, Il sistema delle fonti, cit., 1 ss.; G. Azzariti, Il diritto costituzionale d’eccezio-
ne, cit., III, il quale ritiene gli atti esecutivi (dpcm) pienamente legittimi, anche se prassi non conforme a 
quanto stabilisce la Costituzione; G. Zagrebelsky, anch’Egli, come noto, ex giudice della Corte costituziona-
le, intervista del 1 maggio 2020, consultabile alla pagina web https://www.ilfattoquotidiano.it/in-edicola/arti-
coli/2020/05/01/zagrebelsky-chi-dice-costituzione-violata-non-sa-di-cosa-sta-parlando/5788193/; S. Staiano, 
Intervento al Convegno Il principio di solidarietà e il ruolo dell’Unione europea nell’emergenza coronavirus, 29 
aprile 2020, cit.; F.S. Marini, Le deroghe costituzionali da parte dei decreti-legge, in Federalismi.it - Osservatorio 
emergenza COVID-19, paper 22 aprile 2020.  

107  Sui poteri amministrativi straordinari e sul diritto amministrativo dell’emergenza la dottrina è mol-
to vasta e in questa sede non integralmente riproducibile. Tra le opere più recenti si veda L. Giani, M. D’Orso-
gna, A. Police (a cura di), Dal diritto dell’emergenza al diritto del rischio, Napoli, 2018, nonché S. Gardini, Note 
sui poteri amministrativi straordinari, in Dir. econ., n. 2 del 2020, 147 ss.  

108  M. Luciani, Il sistema delle fonti, cit., 23. In senso analogo, A. Ruggeri, Il coronavirus, la sofferta 
tenuta dell’assetto istituzionale e la crisi palese, ormai endemica, del sistema delle fonti, in Consulta Online, Studi, 
2020/I, 214. 

109  M. Luciani, Il sistema delle fonti, cit., 4. 
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delle modalità di identificazione e proclamazione di quella situazione di emergenza 
cui può conseguire l’adozione degli atti extra ordinem. Sotto tale profilo, la dottri-
na rileva come sia la stessa Costituzione a consentire al Governo di adottare decreti 
legge nei casi di necessità e di urgenza; ed è pertanto «proprio questa la fonte riser-
vataria di tale identificazione e proclamazione» 110. Anche la delibera del Consiglio 
dei ministri del 31 gennaio 2020, con cui è stato dichiarato lo stato di emergenza, 
ha il proprio fondamento nel Codice della protezione civile (d.lgs. 2 gennaio 2018, 
n. 1), espressamente richiamato come base giuridica della delibera in questione 111. 

Tra i vari atti della «catena normativa dell’emergenza» 112, il Governo ha 
emanato diversi decreti legge, il cui elevato numero «non è altro che la proiezio-
ne normativa della fattuale eccezionalità del momento»; la decretazione d’urgen-
za resta, tuttavia, sempre legata a una contingenza extra-ordinaria 113. Qui possia-
mo richiamarne alcuni, tutti convertiti in legge 114 (coinvolgendo dunque il Par-
lamento, seppure ex post, come prevede la Costituzione). Il Governo ha poi ema-
nato diversi decreti del Presidente del Consiglio (dpcm). 

È proprio alla “fonte riservataria” del decreto legge, come quelli richiama-
ti, a cui il Governo ha ricorso, per fronteggiare, secondo la Costituzione, i «casi 
straordinari di necessità e urgenza» (art. 77 Cost.) 115, sulla sussistenza dei cui pre-
supposti non si può dubitare, «perché ci troviamo nell’ancor più radicale condi-
zione dell’emergenza» 116. 

In particolare, l’art. 1, comma 1 del decreto legge n. 6/2020 stabilisce che 
«le autorità competenti sono tenute ad adottare ogni misura di contenimento e 
gestione adeguata e proporzionata all’evolversi della situazione epidemiologica». 
L’art. 2 del decreto legge n. 19/2020 detta disposizioni simili, prevedendo all’art. 
2, comma 1 che le misure stabilite all’art. 1 «sono adottate con uno o più decre-

110  M. Luciani, Il sistema delle fonti, cit., 6. 
111  M. Luciani, Il sistema delle fonti, cit., 6. 
112  L’espressione è di M. Luciani, Il sistema delle fonti, cit., 2.  
113  Così M. Luciani, Il sistema delle fonti, cit., 10. 
114  Decreto legge 23 febbraio 2020, n. 6, recante Misure urgenti in materia di contenimento e gestione 

dell’emergenza epidemiologica da COVID-19, convertito con modificazioni dalla legge 5 marzo 2020, n. 13; 
decreto legge 17 marzo 2020, n. 18, recante Misure di potenziamento del Servizio sanitario nazionale e di sostegno 
economico per famiglie, lavoratori e imprese connesse all’emergenza epidemiologica da COVID-19, convertito con 
modificazioni dalla legge 24 aprile 2020, n. 27; decreto legge 25 marzo 2020, n. 19, recante Misure urgenti per 
fronteggiare l’emergenza epidemiologica da COVID-19, convertito con modificazioni dalla legge 22 maggio 2020, 
n. 35; decreto legge 16 luglio 2020, n. 76, recante Misure urgenti per la semplificazione e l’innovazione digitale, 
convertito con modificazioni dalla legge 11 settembre 2020, n. 120.  

115  G. Azzariti, Il diritto costituzionale d’eccezione, III; G. Zagrebelsky, V. Marcenò, F. Pallante, Linea-
menti di Diritto costituzionale, cit., 200 e 380. A tal proposito, sulla possibilità che per la nostra Costituzione il 
decreto legge e la legge di conversione possano introdurre norme derogatorie rispetto alle previsioni costituzio-
nali si veda C. Esposito, voce Decreto-legge, in Enc. dir., XI, Milano, 1962, 831 ss., il quale sostiene l’ammis-
sibilità di deroghe alla Costituzione che si fonda sulla natura sostanzialmente extra ordinem dei decreti legge.  

116  M. Luciani, Il sistema delle fonti, cit., 9. 
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ti del Presidente del Consiglio dei ministri». Tali decreti indicano le materie in 
cui tali misure possono intervenire: circolazione, trasporti, scuola, manifestazioni 
pubbliche, e altre ancora 117. 

Le misure attuative (i dpcm) sono dunque autorizzate dalla legge e il Gover-
no ha fatto uso dell’autorizzazione in quanto «autorità competente». Si noti, inol-
tre, che il Presidente del Consiglio è «autorità nazionale di protezione civile e tito-
lare delle politiche in materia» 118. Il Codice attribuisce al Presidente del Consi-
glio anche «i poteri di ordinanza in materia di protezione civile», che può esercita-
re per il tramite del Capo del Dipartimento della protezione civile, «salvo che sia 
diversamente stabilito con la deliberazione di cui all’articolo 24», vale a dire con 
la deliberazione dello stato di emergenza 119. 

Il numero di decreti attuativi è significativo, ma la stessa autorizzazione 
attribuita al Governo «prevede precisamente che l’attuazione sia, per così dire, 
mobile, seguendo ragionevolmente l’andamento dell’epidemia» 120. 

Le restrizioni dei diritti costituzionali in situazioni come quella legata al 
Covid-19 deve avvenire «in base alla legge», ed è ciò che è avvenuto 121. Agire «in 
base alla legge» non implica l’emanazione di una legge approvata dal Parlamen-
to, la quale richiederebbe tempi incompatibili con l’emergenza in corso 122. Que-
sta è la ragione per la quale la Costituzione prevede lo strumento della decreta-
zione d’urgenza, ed è evidente che il Governo abbia agito all’interno del quadro 
costituzionale. 

Una posizione simile è stata assunta dal Presidente della Repubblica, il quale 
ha osservato come i dpcm siano atti amministrativi che dovranno confluire in un 
testo legislativo, potendo ciò avvenire anche alla fine dell’emergenza pandemica, 
che ha una rapidità che rende di fatto impraticabile altre vie legislative, pena l’in-
tempestività e, dunque, l’ineffettività della produzione normativa. 

Costituzione e principi fondamentali sono stati, pertanto, pienamente 
rispettati secondo il Presidente della Repubblica 123. E ciò rende ancor più evi-
dente la discutibile presa di posizione della Corte costituzionale (recentemen-
te riaffermata nella Relazione annuale della sua Presidente), che nulla dice inve-
ce sull’Unione europea, sul suo carattere antidemocratico, sulla mancanza di lea-

117  Si veda l’art. 1, comma 2, del decreto legge n. 6/2020. 
118  Art. 3, comma 1, lett. a), Codice della protezione civile. 
119  Per un approfondimento in merito si veda M. Luciani, Il sistema delle fonti, cit., 10. 
120  G. Zagrebelsky, Intervista, cit. 
121  G. Zagrebelsky, Intervista, cit. 
122  G. Zagrebelsky, Intervista, cit. 
123  Cfr. https://rep.repubblica.it/pwa/generale/2020/04/29/news/quirinale_conte_costituzione_carta-

bia-255223995/. 



Coronavirus, assistenza finanziaria dell’Unione europea 85

le collaborazione tra Stati membri in materia fiscale 124 – sottolineata dalla dottri-
na 125 e dall’OCSE 126 – e sulla mancanza di solidarietà ancora una volta dimostra-
ta in occasione dell’emergenza sanitaria in corso. Si vigila – correttamente – sul 
rispetto della Costituzione e dei suoi principi per vicende interne, mentre si igno-
ra completamente e incoerentemente l’emergenza democratica sovranazionale, 
laddove si consuma ormai da anni quello che potremmo definire come un vero e 
proprio «colpo di Stato permanente» 127. 

4.	 Il Meccanismo europeo di stabilità. Il c.d. MES «senza condizionalità»

Occorre ricordare come il MES 128, una figura ambigua nel sistema istituzio-
nale europeo 129, sia uno strumento esterno all’Unione, sottoposto al diritto inter-
nazionale pubblico 130. 

Noto anche come fondo «salva stati», il MES è un accordo intergovernativo 
concluso tra Stati membri dell’UE che hanno adottato l’euro 131. Il «Trattato che 

124  Secondo recenti stime, ogni anno l’Olanda – uno dei tre paradisi fiscali all’interno dell’Unione, insie-
me a Lussemburgo e Irlanda – sottrae circa 72 miliardi di euro di profitti aziendali ai Paesi membri dell’Unione. 
Di questi, 10 miliardi finiscono al fisco olandese (1 miliardo dei quali sottratti al fisco italiano) e il resto rima-
ne nelle casse delle multinazionali (come FCA, Telecom, Luxottica, Ferrero, Mediaset, solo per citarne alcune): 
https://www.ilfattoquotidiano.it/2020/05/03/olanda-da-fca-a-ferrero-e-mediaset-ecco-i-gruppi-italiani-con-
sede-ad-amsterdam-e-la-ue-vieta-di-escluderli-dagli-aiuti-pubblici/5787900/. 

125  G.L. Tosato, I principi generali di diritto e l’integrazione europea. Brevi riflessioni sistemiche, in Astrid 
Rassegna, n. 5 del 2015, 9. 

126  Come è stato rilevato dal Segretario generale dell’Organizzazione al World Economic Forum (WEF) 
svoltosi lo scorso febbraio a Davos, gli europei hanno 1500 miliardi offshore. Manca la volontà politica di rime-
diare a tale situazione: https://www.ilfattoquotidiano.it/2020/02/04/paradisi-fiscali-i-ricchi-europei-hanno-
1-500-miliardi-offshore-e-lo-scambio-di-informazioni-tra-paesi-ocse-non-basta-per-farli-rientrare/5688984/. 

127  L’espressione è di G. Azzariti, Il diritto costituzionale d’eccezione, cit., V. 
128  Sugli aspetti storici, istituzionali e operativi del MES si veda G. Napolitano, Il Meccanismo europeo di 

stabilità e la nuova frontiera costituzionale dell’Unione, in Gior. dir. amm., n. 5 del 2012, 461 ss.; G.M. Roberti, 
Crisi del debito sovrano e sovranità economica, in AA.VV., Dalla crisi economica al pareggio di bilancio: prospetti-
ve, percorsi e responsabilità, Milano, 2013, 205 ss., spec. 207 ss.; A. Stanislas, M. Parras, F. Javier, The European 
Stability Mechanism through the legal meanderings of the Union’s constitutionalism, in Eur. law rev., n. 6 del 2013, 
848 ss. Più di recente, si veda F. Salmoni, Stabilità finanziaria, Unione bancaria europea e Costituzione, Padova, 
2019, 180 ss., nonché Id., L’insostenibile “leggerezza”, cit., 284 ss. 

129  F. Ferraro, Intervento, cit.; G. Napolitano, Il Meccanismo europeo di stabilità, cit., 464, il quale acco-
sta il MES alla figura dell’agenzia europea (sui generis). 

130  F. Donati, Crisi dell’euro, cit., 4; G.M. Roberti, Crisi del debito sovrano, cit., 212; F. Salmoni, L’insoste-
nibile “leggerezza”, cit., 292 ss., la quale si sofferma ampiamente sulla natura giuridica del MES, configurato dall’A. 
come soggetto di diritto internazionale. Per una diversa posizione si veda G. Napolitano, Il Meccanismo europeo di 
stabilità, cit., 464, il quale, dopo aver messo in evidenza il carattere ambiguo della natura giuridica del MES, osserva 
peraltro come vi siano molteplici elementi che rivelano «la dimensione autenticamente europea di tale organismo, 
che sarebbe vano occultare dietro l’anodino riferimento alla sua generica dimensione internazionale».   

131  Come sottolinea G.L. Tosato, L’Unione economica e monetaria: evoluzione e criticità legali, in A. Tiz-
zano (a cura di), Verso i sessant’anni dai Trattati di Roma. Stato e prospettive dell’Unione europea, Torino, 2016, 
226, è apparso «necessario ricorrere ad un accordo extra UE, perché l’autorizzazione del nuovo comma dell’art. 
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istituisce il meccanismo europeo di stabilità» è stato concluso il 2 febbraio 2012 
ed è entrato in vigore l’8 ottobre 2012 132. L’art. 1 di tale Trattato crea «un’istitu-
zione finanziaria internazionale», denominata appunto MES, che assume la for-
ma di un’organizzazione intergovernativa 133, sul modello del Fondo monetario 
internazionale (FMI), con il quale deve strettamente collaborare 134. Il MES, che 
ha sede a Lussemburgo, è dotato di personalità giuridica ed è guidato da un con-
siglio di governatori (formato da rappresentanti degli Stati membri del MES) e da 
un consiglio di amministrazione, nonché da un direttore generale 135. 

Come ha chiarito la Corte di giustizia dell’Unione, le attività del MES non 
rientrano nella politica monetaria. Infatti, ai sensi degli artt. 3 e 12, par. 1 del 
Trattato MES, tale Meccanismo non ha l’obiettivo di mantenere la stabilità dei 
prezzi, bensì è diretto a soddisfare le esigenze di finanziamento dei membri del 
MES, vale a dire gli Stati membri la cui moneta è l’euro, che già si trovino o 
rischino di trovarsi in gravi problemi finanziari 136. 

La concessione di assistenza finanziaria nell’ambito del MES deve rispetta-
re una complessa procedura che vede la Commissione, la BCE e il FMI coordi-
narsi nella predisposizione di un Memorandum of Understanding (MoU) con lo 
Stato beneficiario. Il rispetto delle rigorose condizioni prescritte è monitorato e 
controllato dalla «Troika», composta dalla Commissione, dalla BCE e dal FMI 137. 

136 è limitata agli Stati euro. Evidentemente, nel timore reverenziale dell’art. 125, si è preferito non consentire 
all’Unione quello che si autorizzava di fare agli Stati euro al di fuori dell’Unione». 

132  Il Trattato istitutivo del MES è stato ratificato in Italia con legge 23 luglio 2012, n. 116. 
133  E. Chiti, Le risposte alla crisi della finanza pubblica e il riequilibrio dei poteri nell’Unione, in Gior. dir. 

amm., n. 3 del 2011, 311 ss.
134  G.M. Roberti, Crisi del debito sovrano, cit., 214; F. Salmoni, L’insostenibile “leggerezza”, cit., 295. È 

stato tuttavia notato come appaia «more than anachronistic» disegnare un’istituzione autenticamente europea sul 
modello del Fondo monetario internazionale: M. Ruffert, The European Debt Crisis and European Union Law, 
in Common Market Law Review, 2011, 1777 ss., spec. 1790. 

135  Su tali aspetti in dottrina si veda, tra gli altri, R. Adam, A. Tizzano, Manuale di diritto dell’Unione 
europea, cit., 683 ss.; G.M. Roberti, Crisi del debito sovrano, cit., 212. Sul MES è utile richiamare in questa sede 
la sentenza 27 novembre 2012, causa C-370/12, Pringle, in cui la Corte di giustizia (in seduta plenaria) si è pro-
nunciata rispetto alla legittimità dell’accordo internazionale con cui gli Stati membri della zona euro hanno cre-
ato un meccanismo europeo di stabilità invece di istituire un vero e proprio meccanismo dell’Unione per mezzo 
dell’art. 352 TFUE (par. 67). La Corte ha comunque concluso per la compatibilità del MES con i Trattati (par. 
68). Sulla circostanza che con il MES si sia rinunciato alla naturale espansione dei poteri impliciti dell’Unione 
(art. 352 TFUE) si veda G. Napolitano, Il Meccanismo europeo di stabilità, cit., 463. La creazione di una istitu-
zione propria dell’Unione avrebbe richiesto una revisione del Trattato estendendo le competenze dell’Unione; 
detta revisione avrebbe dovuto attuarsi secondo la procedura ordinaria di cui all’art. 48, par. 1 del Trattato sul 
funzionamento dell’Unione europea (TFUE). Tale soluzione normativa sarebbe stata, sul piano teorico, la più 
coerente rispetto all’obiettivo di dotare l’Unione (e quindi i suoi Stati membri), di uno stabile meccanismo di 
assistenza finanziaria: S. Caldarelli, La sovranità statale, cit., 249, spec. nota n. 16.  

136  Corte di giustizia UE, sentenza 27 novembre 2012, causa C-370/12, Pringle, cit., para. 93-98, spec. 
95-96. 

137  G.M. Roberti, Crisi del debito sovrano, cit., 213-214; F. Salmoni, L’insostenibile “leggerezza”, cit., 
298 ss.  
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La Corte non ha invece affrontato il delicato problema relativo alla legitti-
mazione democratica delle decisioni in materia di assistenza finanziaria adottate 
nell’ambito del MES 138. 

La circostanza che il MES sia esterno all’Unione non è di poco momento, 
in quanto implica rilevanti conseguenze in ordine al regime generale applicabi-
le al suo funzionamento. In via di principio, il MES è sottratto ai principi, alle 
regole e ai controlli dell’ordinamento europeo, a cominciare da quelle in materia 
di trasparenza, partecipazione al processo decisionale e di sindacato giurisdizio-
nale 139. Inoltre, il carattere esterno del «Meccanismo» all’ordinamento dell’Unio-
ne comporta la non applicabilità della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione 
europea (anche nota come Carta di Nizza) alle materie disciplinate dal Trattato 
MES, come ha affermato la Corte di giustizia dell’Unione 140. Ciò in quanto, con-
formemente all’art. 51, par. 1 della Carta di Nizza, le disposizioni di quest’ultima 
si applicano agli Stati membri esclusivamente nell’attuazione del diritto dell’U-
nione. Ai sensi del successivo par. 2 del medesimo disposto, la Carta non estende 
l’ambito di applicazione del diritto dell’Unione al di là delle competenze dell’U-
nione, né introduce competenze nuove o compiti nuovi per l’Unione, né modifi-
ca le competenze e i compiti definiti nei trattati 141. 

Come è stato rilevato dalla dottrina 142, nel 2019 vi è stata la proposta di un 
fondo monetario europeo, che costituiva il tentativo di portare il MES all’interno 
del sistema dell’Unione sotto il controllo del Parlamento europeo. Tale iniziativa 
è stata poi accantonata e, ad oggi, non si parla di revisione del Trattato MES del 
2012 (e dunque neppure della modifica dell’art. 136, par. 3, TFUE).

L’utilizzo del Meccanismo europeo di stabilità (MES), come caldeggiato dai 
Paesi nordici, aprirebbe la strada ad uno scenario già sperimentato per la Grecia, 
e finirebbe dunque con l’imporre non solo ulteriori privatizzazioni, erodendo così 
gli asset (industriali e aziendali) nazionali, ma anche, e più in generale, «riforme 
strutturali» (recte: tagli lineari) riguardanti, tra l’altro, le prestazioni pensionisti-
che, il mercato del lavoro e la sanità e, più in generale, i diritti sociali 143. 

138  F. Donati, Crisi dell’euro, cit., 5. 
139  G. Napolitano, Il Meccanismo europeo di stabilità, cit., 464. Si veda, altresì, S. Caldarelli, La sovra-

nità statale, cit., 258-259.  
140  Corte di giustizia UE, sentenza 27 novembre 2012, causa C-370/12, Pringle, cit., para. 178-180. 
141  Corte di giustizia UE, sentenza 27 novembre 2012, causa C-370/12, Pringle, cit., par. 179. 
142  S. Cafaro, Intervento, cit. 
143  Sull’esperienza greca con riguardo al MES e alla c.d. Troika (BCE, Commissione e FMI) si veda G. 

Zagrebelsky, La tragedia greca e la sovranità spodestata, in La Repubblica, 28 luglio 2015; P. Blazey, R. Wetton, 
The Greek affair: a cause or a symptom of the European union instability?, in Macquarie journal of business law, 
2010, 47 ss.; F. Capriglione, G. Semeraro, Crisi finanziaria e dei debiti sovrani. L’Unione Europea tra rischi ed 
opportunità, Torino, 2012, 33 ss.; F. Donati, Crisi dell’euro, cit., 3; A. Viterbo, R. Cisotta, La crisi della Grecia, 
l’attacco speculativo all’euro e le risposte dell’Unione europea, in Dir. Un. eur, n. 4 del 2010, 961 ss., spec. 980. Più 
di recente, si veda S. Caldarelli, La sovranità statale, cit., 249 e 258; A. Schillaci, Dalla crisi economica alla crisi 
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Neppure sarebbe possibile immaginare un MES «senza condizionalità» 144, 
come proposto da alcune parti politiche (e anche nelle discussioni in sede di 
Eurogruppo), senza che sia modificato l’art. 136 TFUE 145. Attualmente, il MES 
con tali caratteristiche non esiste e non è possibile neppure una deroga alle «rigo-
rose condizionalità» di cui all’art. 136, par. 3, TFUE 146. Il ricorso all’uso del MES 
per finalità diverse da quelle per cui è stato istituito (ad es. per contrastare le con-
seguenze legate al Covid-19, trasformandolo così in un “fondo salva salute”) non 
è giuridicamente fondato, giacché «ogni attivazione del MES diversa da quella 
prevista dalle norme che lo disciplinano configura un ultra vires o una carenza/
sviamento di potere, secondo gli schemi del diritto pubblico» 147. E dunque anche 
questa ipotesi è certamente non realistica, in quanto verum ipsum factum, chiose-
rebbe Gianbattista Vico, e prima che questo nuovo strumento di assistenza finan-
ziaria (vale a dire il MES senza quella «rigorosa condizionalità» di cui all’art. 136 
TFUE) da impegno politico diventi giuridicamente rilevante è necessario modi-
ficare l’art. 136 TFUE, con tempistiche che sarebbero incompatibili con l’attuale 
situazione socioeconomica 148. 

democratica: la sfida populista alla solidarietà e l’identità europea, in A. Ragone (a cura di), Los efectos de la crisis 
financiera sobre las instituciones nacionales: gobiernos, parlamentos y tribunales, numero monografico di Federali-
smi.it, n. 13 del 2020, 15 ss., spec. 18; F. Salmoni, Stabilità finanziaria, cit., 180 ss., nonché Id., L’insostenibi-
le “leggerezza”, cit., 284 ss. e 313.  

144  Un utilizzo corretto della lingua italiana imporrebbe di parlare di MES senza «condizioni», in quanto 
la parola «condizionalità» non si rinviene nei dizionari della lingua italiana (ad es. Treccani, De Mauro, Sabati-
ni Coletti). Tuttavia, continueremo ad utilizzare il termine «condizionalità», al quale ormai istituzioni e studio-
si (tra cui anche giuristi) fanno ampio riferimento.  

145  Come noto, la decisione 2011/199/UE che modifica l’articolo 136 del trattato sul funzionamento 
dell’Unione europea relativamente a un meccanismo di stabilità per gli Stati membri la cui moneta è l’euro è stata 
adottata dal Consiglio europeo il 25 marzo 2011. A tal fine, è stato aggiunto il seguente paragrafo all’art. 136 
del TFUE: «Gli Stati membri la cui moneta è l’euro possono istituire un meccanismo di stabilità da attivare ove 
indispensabile per salvaguardare la stabilità dell’intera zona euro. La concessione di qualsiasi assistenza finanzia-
ria necessaria nell’ambito del meccanismo sarà soggetta a una rigorosa condizionalità». Cfr., in merito, E. Picoz-
za, V. Ricciuto, Diritto dell’economia, Torino, 2017, 198; G.M. Roberti, Crisi del debito sovrano, cit., 210 ss.; F. 
Salmoni, L’insostenibile “leggerezza”, cit., 290. 

146  In tal senso si veda anche F. Salmoni, L’insostenibile “leggerezza”, cit., 301 ss., la quale sottolinea che 
la funzione per la quale il MES è stato istituito «è solo ed esclusivamente quella di salvaguardare la stabilità della 
zona euro nel suo insieme, di garantirne la stabilità finanziaria», con la conseguenza che «per la sua natura, per 
la ratio per cui esso è stato creato, per il suo scopo istituzionale, non può essere attivato in funzione anti pande-
mica tout court» (ivi, 301). Ad una diversa conclusione giunge E. Pistoia, I Trattati UE e il via libera all’uso del 
MES “senza condizionalità”, in I post di AISDUE, II (2020), Sezione «Coronavirus e diritto dell’Unione», n. 6, 
28 aprile 2020, consultabile alla pagina web https://www.aisdue.eu/emanuela-pistoia-i-trattati-ue-e-il-via-libe-
ra-alluso-del-mes-senza-condizionalita/, 55 ss., spec. 62, secondo la quale l’accesso al MES senza condizionalità 
non sia incompatibile con l’art. 136, par. 3, TFUE (ivi, 68). 

147  F. Salmoni, L’insostenibile “leggerezza”, cit., 301-302. Cfr., in merito, A. Mangia, Il Trattato MES, 
la costituzione economica europea, le Costituzioni nazionali, in A. Mangia (a cura di), Mes. L’Europa e il Tratta-
to impossibile, Brescia, 2020, 46. 

148  Basti qui ricordare come l’iter che ha portato all’adozione del MES si sia svolto nell’arco di un bien-
nio, che ha avuto il suo avvio nella riunione del Consiglio europeo del 28 e 29 ottobre 2010, quando i capi di 
Stato o di governo hanno convenuto sulla necessità che gli Stati membri istituissero un meccanismo perma-
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5.	 Il ruolo della Banca centrale europea e il «vuoto di potere» nell’Unione. 
L’Europa che «non fait et non fait faire» 

La soluzione più naturale è quella di un ruolo più attivo della BCE, la qua-
le, alla stregua di ogni altra banca centrale, dovrebbe intervenire (con strumenti 
interni e non esterni all’Unione) a sostenere (stampando moneta ed emettendo 
titoli) 149 le politiche che gli Stati ritengono necessarie per affrontare le crisi socio-
economiche, come quella legata al coronavirus 150. 

E ciò anche in considerazione del fatto che la sanità non è una specifica 
competenza dell’Unione, come sottolinea la dottrina 151, la quale richiama tale 
aspetto per giustificare l’inadeguatezza dell’intervento dell’Unione con riferimen-
to al Covid-19. Una tale osservazione mette in chiaro il paradosso in cui si tro-
vano gli Stati nazionali: hanno la competenza ad intervenire in materia sanitaria 
senza che però possano esercitarla, in quanto gli Stati membri hanno perso di fat-
to totalmente tale potere ed è l’Unione ad avere competenza esclusiva nel settore 
della politica monetaria per gli Stati membri la cui moneta è l’euro 152, ma la BCE 
non agisce come una banca centrale, alla stregua di tutte le altre banche centrali. 

Sotto tale profilo, si deve ricordare che l’art. 123 TFUE vieta alla BCE e 
alle banche centrali degli Stati membri di concedere scoperti di conto o qualsiasi 
altra forma di facilitazione creditizia alle autorità e agli organismi di diritto pub-
blico dell’Unione e degli Stati membri nonché di acquistare direttamente, pres-
so questi ultimi, titoli del loro debito 153. L’art. 124 TFUE vieta qualsiasi misura 
che offra all’Unione o agli Stati membri forme di accesso privilegiato alle istitu-
zioni finanziarie 154.  

Inoltre, come ha chiarito la stessa Corte europea, sebbene l’art. 122, par. 1 del 
TFUE preveda che il Consiglio possa decidere, «in uno spirito di solidarietà tra gli 
Stati membri, le misure adeguate alla situazione economica, in particolare qualora 

nente di gestione delle crisi per salvaguardare la stabilità finanziaria della zona euro nel suo insieme (meccani-
smo che poi sarebbe diventato il MES) e che, come visto sopra, si è concluso con la sua entrata in vigore, ini-
zialmente prevista per il 1 luglio 2013, poi anticipata al 27 settembre 2012 e, infine, all’8 ottobre 2012. Per una 
sintesi dell’iter in questione si veda Corte di giustizia UE, sentenza 27 novembre 2012, causa C-370/12, Prin-
gle, cit., para. 5 ss. 

149  La BCE ha il diritto esclusivo di autorizzare l’emissione dell’euro ai sensi dell’art. 128, par. 1, TFUE. 
Ad oggi, la BCE si è limitata al lancio del programma straordinario di acquisto di titoli negoziabili pubblici e 
privati, il Pandemic Emergency Purchase Programme (PEPP). Per approfondimenti su tale iniziativa si veda E. 
Pistoia, I Trattati UE, cit., 66 (ivi ulteriori riferimenti di dottrina).   

150  Sul sistema «asimmetrico» che – nell’ambito dell’ordinamento dell’Unione – attribuisce la politica 
monetaria all’esclusiva competenza della BCE e conserva la sovranità degli Stati membri nella politica economi-
ca e di bilancio si veda F. Donati, Crisi dell’euro, cit., 2.  

151  E. Triggiani, L’Unione europea alla sfida decisiva, cit., 7. 
152  Cfr. Corte di giustizia UE, sentenza 27 novembre 2012, causa C-370/12, Pringle, cit., para. 50 e 94. 
153  Cfr. Corte di giustizia UE, sentenza 27 novembre 2012, causa C-370/12, Pringle, cit., par. 123. 
154  F. Donati, Crisi dell’euro, cit., 3. 
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sorgano gravi difficoltà nell’approvvigionamento di determinati prodotti, in partico-
lare nel settore dell’energia», tale disposto tuttavia «non rappresenta un fondamen-
to giuridico adeguato per un’eventuale assistenza finanziaria dell’Unione agli Sta-
ti membri che già si trovano o rischiano di trovarsi in gravi problemi finanziari» 155. 

Nulla peraltro impedisce al Consiglio di agire e di prestare assistenza finan-
ziaria con strumenti di finanziamento alternativi al MES e interni all’Unione. 
Come osserva ancora la Corte, infatti, ai sensi dell’art. 122, par. 2 TFUE, «il 
Consiglio può concedere, a determinate condizioni, una siffatta assistenza allo 
Stato membro che si trovi in difficoltà o che sia seriamente minacciato da gravi 
difficoltà a causa di calamità naturali o di circostanze eccezionali che sfuggono al 
suo controllo». In base a tale disposto (art. 122, par. 2) è stato istituito il Mecca-
nismo europeo di stabilizzazione finanziaria (MESF) 156, poi sostituito dal MES, 
il quale «non incide sull’esercizio da parte dell’Unione della competenza attribu-
itale da detta disposizione del Trattato FUE» 157. 

In sintesi, invertendo una frase di Jean Monnet, che teorizzava una Europa 
che non fait, fait faire, possiamo affermare che oggi «l’Europa non fait et non fait 
faire» 158. Le recessioni economiche sono sempre state affrontate dagli Stati con 
tre misure: manovra monetaria, espansione del debito e aiuti alle imprese o/e loro 
pubblicizzazione. Gli Stati membri dell’Unione europea hanno perso in tutto o 
in parte la disponibilità di queste misure senza che il corrispondente potere sia 
stato assunto in misura significativa dall’Unione. Nell’Unione europea vi è «un 
vuoto di potere superiore a quello che già hanno tutti gli Stati per la difficoltà a 
controllare la finanza internazionale» 159.   

6.	 La solidarietà dell’Unione come valore “sulla Carta”  

Il tentativo di fare ricorso al MES manifesta ancora di più l’esigenza (signi-
ficativa quanto ingiustificata), avvertita da quei Paesi nordici, di risolvere le crisi 
socioeconomiche attraverso meccanismi intergovernativi, piuttosto che eurouni-

155  Corte di giustizia UE, sentenza 27 novembre 2012, causa C-370/12, Pringle, cit., para. 115-116. 
156  F. Donati, Crisi dell’euro, cit., 3. 
157  Corte di giustizia UE, sentenza 27 novembre 2012, causa C-370/12, Pringle, cit., para. 118-119. 
158  Così G. Rossi, La questione europea, in Astrid Rassegna, n. 12 del 2016, par. 1. 
159  G. Rossi, La questione europea, cit., par. 1, il quale inoltre osserva che «[l]’Unione Europea, seguìta 

in ciò pedissequamente dalle Autorità nazionali della concorrenza, impedisce la formazione di “campioni nazio-
nali”, di imprese pubbliche o privati che acquisiscano dimensioni capaci di affrontare la concorrenza globale, 
ma non ne crea dei propri». 
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tari, pur rientrando (almeno “sulla carta”) la solidarietà tra i valori che sostengo-
no il modello di società europea derivante dai trattati 160. 

Sotto tale profilo, come chiaramente affermato dall’Avvocato generale Bot, 
«la solidarietà è uno dei valori principali dell’Unione e si trova anzi alle basi di 
quest’ultima». Egli poi si «pone la questione di come sia possibile approfondi-
re la solidarietà fra i popoli dell’Europa e concepire un’unione sempre più stret-
ta fra tali popoli, come auspica il preambolo del Trattato UE, senza una solida-
rietà fra gli Stati membri quando uno di essi si trovi a fronteggiare una situazione 
di emergenza» e aggiunge che «[i]n un caso del genere, viene toccata la quintes-
senza di quello che costituisce al contempo la ragion d’essere e la finalità del pro-
getto europeo» 161.  

L’esigenza di solidarietà, già affermata nel Trattato di Roma, sembra rima-
nere al centro del processo di integrazione anche dopo il Trattato di Lisbona, 
ancorché molteplici disposizioni sembrino attenuarne la portata. 

In primo luogo, la solidarietà non risulta formalmente nell’elenco dei valori 
fondanti dell’Unione (art. 2, Trattato sull’Unione europea, TUE) 162; in secondo 
luogo, essa non può costituire un adeguato fondamento giuridico per decisioni 
del Consiglio ex art. 122, par. 1 TFUE per l’assistenza finanziaria di Stati in diffi-
coltà 163. Inoltre, l’art. 125 TFUE prevede la c.d. «clausola di non salvataggio» (o 
«no bail out») 164, secondo cui l’Unione o uno Stato membro «non risponde né si 
fa carico degli impegni» di un altro Stato membro, ancorché la Corte di giustizia 
UE interpreti tale disposto nel senso che esso non sia diretto a vietare all’Unione 
e agli Stati membri la concessione di qualsiasi forma di assistenza finanziaria ad 
un altro Stato membro 165. 

160  Corte di giustizia UE, Conclusioni dell’Avvocato generale Mengozzi presentate il 27 febbraio 2014, 
causa C574/12, Centro Hospitalar de Setúbal e SUCH, par. 40, il quale rileva che «la solidarietà è espressamente 
riconosciuta nell’articolo 2 TUE come uno dei valori che caratterizzano il modello di società europeo»; nonché 
Conclusioni dell’Avvocato generale Wahl presentate il 30 aprile 2014, causa C-113/13, Azienda Sanitaria Loca-
le N. 5 «Spezzino» et al., par. 64. Si veda, inoltre, G. Pastori, Le cittadinanze amministrative, in A. Bartolini, A. 
Pioggia (a cura di), Le cittadinanze amministrative. Percorsi e prospettive dell’amministrazione tra diritti e doveri a 
150 anni dalle leggi di unificazione amministrativa, Firenze, 2016, 429 ss., spec. 431.   

161  Conclusioni dell’Avvocato generale Bot presentate il 26 luglio 2017, cause C643/15 e C647/15, 
Repubblica slovacca e Ungheria c. Consiglio, par. 17.  

162  Conclusioni dell’Avvocato generale Bot presentate il 26 luglio 2017, cause C643/15 e C647/15, 
Repubblica slovacca e Ungheria c. Consiglio, par. 19. Cfr., in merito, G. Tesauro, Manuale di diritto dell’Unione 
europea, Napoli, 2018, 21. Si veda, inoltre, L.S. Rossi, Il valore giuridico dei valori. L’Articolo 2 TUE: relazioni 
con altre disposizioni del diritto primario dell’UE e rimedi giurisdizionali, in Federalismi.it, n. 19 del 2020, iv ss.  

163  Corte di giustizia UE, sentenza 27 novembre 2012, causa C-370/12, Pringle, cit., para. 115-116. Il 
riferimento allo «spirito di solidarietà» di cui al par. 1 dell’art. 122 TFUE non si rinviene, invece, nel par. 2 del 
medesimo disposto, laddove, come visto sopra, il Consiglio «può concedere a determinate condizioni un’assi-
stenza finanziaria dell’Unione allo Stato membro interessato». 

164  Su tale clausola si veda M.L. Tufano, Il principio del no bail-out nel diritto comunitario, in Dir. Un. 
eur., 2002, 505 ss. 

165  Corte di giustizia UE, sentenza 27 novembre 2012, causa C-370/12, Pringle, cit., par. 130. 
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La ratio dell’art. 125 TFUE è quella di garantire che gli Stati membri rispet-
tino una politica di bilancio virtuosa. Infatti, «il divieto stabilito all’articolo 125 
TFUE garantisce che gli Stati membri restino soggetti alla logica del mercato 
allorquando contraggono debiti, la quale deve spingerli a mantenere una discipli-
na di bilancio» 166. È pertanto evidente che la solidarietà tra Unione e Stati mem-
bri e tra Stati membri assume una portata ambigua, in quanto, non solo essa non 
è adeguatamente affermata dai Trattati (nel senso che sembra assumere un valore 
eminentemente politico o programmatico), ma sembra essere persino vietata 167. 

A tal proposito, il MES non si sottrae a questa logica, poiché non sembra 
ispirarsi affatto a ragioni di solidarietà 168, trattandosi di un rapporto sinallagmati-
co debitore-creditore 169, cosicché nella concessione di un’assistenza finanziaria da 
parte di uno o più Stati membri ad uno Stato membro, questo «resta responsabi-
le dei propri impegni nei confronti dei suoi creditori» 170. 

Il MES non si fa garante dei debiti dello Stato membro beneficiario, il qua-
le ultimo resterà responsabile, nei confronti dei “propri” creditori, dei “propri” 
impegni finanziari 171. Si tratta quindi di una logica molto lontana da una mutua 
assistenza e solidarietà tra Unione e Stati e tra Stati stessi 172; ciò in quanto vi è un 
«obiettivo superiore» da raggiungere (vale a dire il mantenimento della stabilità 
finanziaria dell’Unione monetaria), e la concessione di un’assistenza finanziaria 
«avrebbe l’effetto di pregiudicare lo stimolo dello Stato membro beneficiario di 
tale assistenza a condurre una politica di bilancio virtuosa» 173.            

La solidarietà è, tuttavia, espressamente richiamata nel Preambolo della Car-
ta dei diritti fondamentali dell’Unione europea quale parte dei «valori indivisibili 
e universali» sui quali l’Unione si fonda 174. Inoltre, l’art. 3, par. 3, TUE, precisa 

166  Corte di giustizia UE, sentenza 27 novembre 2012, causa C-370/12, Pringle, cit., par. 135. 
167  F. Donati, Crisi dell’euro, cit., 3; M. Bursi, L’emissione dei Coronabond alla luce dei Trattati, cit., 

11-12; L. Barra Caracciolo, Intervento sul MES del 27 aprile 2020, disponibile su https://www.youtube.com/
watch?v=B2i15lSJmxI. 

168  Cfr., sul punto, G. Napolitano, Il Meccanismo europeo di stabilità, cit., 463. 
169  Cfr., sul punto, F. Donati, Crisi dell’euro, cit., 2-3; A. Schillaci, Dalla crisi economica alla crisi demo-

cratica, cit., 18. Su tale profilo si sofferma anche L. Barra Caracciolo, Audizione delle Commissioni riunite 
Bilancio e Politiche dell’Unione europea sul funzionamento del MES e sulle prospettive di riforma, Camera dei 
Deputati, 9 dicembre 2019, disponibile alla seguente pagina web  https://www.camera.it/leg18/1132?shadow_
primapagina=10034.

170  Corte di giustizia UE, sentenza 27 novembre 2012, causa C-370/12, Pringle, cit., par. 137. 
171  Corte di giustizia UE, sentenza 27 novembre 2012, causa C-370/12, Pringle, cit., par. 138. 
172  Non solo. Ricorrendo al MES, la sovranità economica e finanziaria risulta irrimediabilmente com-

pressa, poiché allo Stato che «beneficia» di tale forma di assistenza finanziaria è imposto l’assoggettamento «a 
rigorose, quanto invasive, misure eteronome»: G.M. Roberti, Crisi del debito sovrano, cit., 225. In tali casi, lo 
Stato cede – su base contrattuale e in via «provvisoria» – una parte della propria sovranità alla istituzione finan-
ziaria internazionale interessata, dietro la prestazione di assistenza economica: così S. Caldarelli, La sovranità 
statale, cit., 257. 

173  Corte di giustizia UE, sentenza 27 novembre 2012, causa C-370/12, Pringle, cit., para. 135-136. 
174  Conclusioni dell’Avvocato generale Bot, cit., par. 19. 
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che l’Unione promuove non solo «la solidarietà tra le generazioni», ma anche «la 
solidarietà tra gli Stati membri» 175. Si è osservato, pertanto, come la solidarietà 
continui a far parte di un insieme di valori e principi che costituisce «la base del-
la costruzione europea» 176. Alla solidarietà sembra ispirarsi anche il Piano per la 
ripresa elaborato dalla Commissione europea il 27 maggio 2020 177. 

Ciononostante, durante l’emergenza legata al Covid-19, a sostenere l’Italia 
nell’affrontare la difficile crisi socioeconomica e sanitaria che la vede come il Pae-
se più colpito in Europa dalla pandemia 178 non è stata l’Unione europea 179, bensì 
Stati al di fuori dell’Unione, come l’Albania e la Russia, e addirittura al di fuori 

175  Conclusioni dell’Avvocato generale Bot, cit., par. 19. 
176  Conclusioni dell’Avvocato generale Bot, cit., par. 19. Cfr., in merito, G. Tesauro, Manuale di dirit-

to dell’Unione europea, cit., 21. Si veda, inoltre, B. Favreau, La Charte des droits fondamentaux: pourquoi et com-
ment?, in B. Favreau (dir.), La Charte des droits fondamentaux de l’Union européenne après le traité de Lisbonne, 
Bruxelles, 2010, 3 ss., spec. 13; R. Bieber, F. Maiani, Sans solidarité point d’Union européenne. Regards croisés sur 
les crises de l’Union économique et monétaire et du Système européen commun d’asile, in Revue trimestrielle de droit 
européen, n. 2 del 2012, 295 ss., i quali osservano che la nozione di «solidarietà» non è definita in nessun pun-
to nei Trattati, ma ciononostante i trattati le attribuiscono una portata variabile in funzione del contesto – ora 
oggettivo o parametro per l’azione dell’Unione, ora valore di base, ora criterio degli obblighi che gli Stati mem-
bri hanno sottoscritto aderendo all’Unione. Il denominatore comune che lega le diverse espressioni della soli-
darietà nell’ambito dell’Unione consiste nel riconoscimento dell’esistenza di un «interesse comune», separato e 
separabile dalla somma degli interessi individuali. 

177  Commissione, COM(2020) 456 final, punto 4, 6 ss., in cui una parte (punto 4.3) viene dedicata 
ai diritti sociali e alla solidarietà, che comunque sembrano essere destinati a rimanere sullo sfondo o ad essere 
comunque recessivi (o «funzionali») rispetto al mercato. Il breve riferimento ai diritti sociali (e al Pilastro euro-
peo) è trattato, in modo piuttosto breve, soltanto dopo l’ampia analisi condotta nei punti precedenti (4.1 e 4.2), 
avente ad oggetto, rispettivamente, il Green Deal dell’Unione e la transizione al digitale, visti come fattori di cre-
scita su cui l’Unione deve puntare per la ripresa.  

178  Cfr. Comunicazione della Commissione, Risposta economica coordinata all’emergenza COVID-19, 
COM(2020) 112 final, 13 marzo 2020, punto 1, 1. 

179  Non comprendiamo quale sia la «quantità impressionante di iniziative […] immediatamente attiva-
te» dalle istituzioni dell’Unione per fronteggiare l’emergenza sanitaria e quella economica determinata dal coro-
navirus a cui fa riferimento la dottrina: E. Pistoia, I Trattati UE, cit., 55. Come ricorda S. Cafaro, Intervento, 
cit., l’Unione si sveglia solo il 16 marzo 2020, quando ormai l’emergenza pandemica ha raggiunto tutti gli Sta-
ti membri e milioni di cittadini dell’Unione. Un intervento, dunque, chiaramente non tempestivo, tant’è che 
autorevole dottrina – G. Tesauro, Intervento al Convegno Il principio di solidarietà e il ruolo dell’Unione europea 
nell’emergenza coronavirus, 29 aprile 2020, cit. – osserva come la burocrazia dell’Unione si sia dimostrata – nel-
la gestione dell’emergenza pandemica – del tutto inefficiente, mettendo in evidenza l’inutilità di organi come il 
Consiglio europeo e l’Eurogruppo, che non fanno altro che appesantire e aggravare il procedimento decisiona-
le, specie nelle situazioni come quella legata alla gestione della crisi socioeconomica causata dal COVID-19, le 
quali invece impongono l’adozione di decisioni rapide e snelle. Una criticità, questa, osserva ancora l’illustre stu-
dioso, che non è lontana dalla burocrazia nazionale (italiana), oggetto – aggiungiamo noi – di ripetute riforme 
e sempre presente nelle agende politiche di tutti i governi (specialmente di quelli) post 1989. Il Tesauro ritie-
ne così che si possano immaginare strumenti nuovi, come un decreto legge europeo, per fronteggiare situazioni 
che impongono un’azione più tempestiva dell’Unione. Il ritardo con cui è intervenuta l’Unione è sottolineato 
anche da C. Beaucillon, International and European Emergency Assistance to EU Member States in the COVID-19 
Crisis: Why European Solidarity Is Not Dead and What We Need to Make It both Happen and Last, in European 
papers, 25 April 2020, 1-2, consultabile alla pagina web http://www.europeanpapers.eu/en/europeanforum/.   
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dell’Europa, come la Cina e Cuba 180. Proprio in virtù del principio di solidarie-
tà, che non può dipendere (e non dipende) da una predisposizione morale, ma è 
un dovere normativo 181, tali aiuti avrebbero dovuto essere assicurati «più pronta-
mente dai partner europei» 182. 

7.	 Riflessioni conclusive sulla dis-integrazione dell’Unione europea e sul 
ritorno alla Costituzione   

L’approccio che tende a far prevalere, nella risoluzione delle crisi socioeco-
nomiche le logiche intergovernative risulta coerente con le più generali e recenti 
tendenze, che «denotano un rallentamento dell’integrazione e una certa disillusio-
ne nei confronti del mercato unico» 183, nonché la incapacità dell’Unione di agi-
re con strumenti democratici adeguati 184 e come «attore geopolitico comune» 185, 
soprattutto nelle situazioni di crisi 186, quando a prevalere sono (ma non dovreb-
bero essere) «tentazioni di nazionalismo economico» 187. E tali tentazioni non 
sono destinate a venire meno a seguito della elaborazione di approcci comuni in 
sede europea (come quello di cui al regolamento (UE) 2019/452, in materia di 
controllo degli investimenti esteri diretti nell’Unione europea), i quali richiedo-
no notevoli sforzi, presupponendo «la formazione di una visione politica condi-
visa che nell’Europa di oggi appare particolarmente difficile da raggiungere» 188.  

180  Cfr. C. Beaucillon, International and European Emergency Assistance, cit., 1-2, la quale rileva come 
«Italy’s appeal for help initially going unanswered by its European partners», essendo tale inerzia e totale assenza di 
risposta dell’Unione compensata soltanto da «influx of emergency aid from third countries». 

181  In argomento, si veda A. Bosio, S. Dellavalle, Crisi e ridefinizione della sovranità, cit., 146, i quali, muo-
vendo dalla prospettiva del paradigma comunicativo dell’ordine sociale – sviluppato da Karl-Otto Apel e Jurgen 
Habermas – come fondamento teorico adeguato per la riconcettualizzazione della sovranità in chiave solidaristica, 
osservano come la solidarietà non dipenda da una predisposizione morale, ma sia un dovere normativo, necessario 
a garantire le condizioni di base dell’interazione umana, né essa presupponga l’esistenza – empiricamente indimo-
strabile – di una comunità globale di tutti gli esseri umani la quale condivida ex ante interessi e valori. 

182  Così F. Fracchia, Coronavirus, cit., 580. 
183  Comunicazione della Commissione, Europa 2020: una strategia per una crescita intelligente, sostenibi-

le e inclusiva, COM(2010) 2020 def., del 3 marzo 2010, par. 3.1. 
184  Come è stato osservato, «l’adozione di un approccio intergovernativo finisce sempre per comporta-

re una limitazione del principio di democrazia poiché, in situazioni eccezionali che richiedono interventi in via 
d’urgenza, tale metodo generalmente limita di fatto il ruolo delle aule parlamentari ad una mera ratifica di scel-
te sostanzialmente già definite in altre sedi»: F. Donati, Crisi dell’euro, cit., 5. 

185  D. Ceccareli Morolli, Appunti di geopolitica, Roma, 2018, 211. 
186  Come quelle legate alla pandemia Covid-19 (cfr. in merito F. Fracchia, Coronavirus, cit., passim) 

o, più in generale, all’economia e alla crisi dell’euro (cfr. sul punto E. Chiti, Le risposte alla crisi, cit., 311 ss.; 
E. Olivito, G. Repetto, Perché pensare la crisi dell’U.E. in termini di conflitti costituzionali, in Costituzionalismo.
it, n. 3 del 2016, 6).  

187  Cfr., ancora, Comunicazione della Commissione, Europa 2020, cit., par. 3.1. 
188  Così G. Napolitano, Il regolamento sul controllo degli investimenti esteri diretti: alla ricerca di una 

sovranità europea nell’arena economica globale, in Riv. reg. merc., n. 1 del 2019, par. 6, a cui si rinvia per un più 
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Non costituisce quindi un fatto notorio né un «elogio dell’ovvietà» 189 affer-
mare che l’Unione europea attuale sia molto lontana da quello che avevano 
immaginato i «Padri Fondatori» 190, perché come ci ricorda Hegel, il noto, pro-
prio in quanto tale, non è conosciuto 191, perché siamo soliti darlo per scontato o 
perché rinunciamo a discuterne serenamente. 

L’Unione europea è dominata – come dimostra chiaramente la crisi politi-
ca in corso – dalla Germania, la quale, dopo aver perso la II° guerra mondiale è 
diventata leader economico-commerciale 192 e sta riducendo tutti gli altri Stati e 
persino la Banca centrale europea (e la Corte di giustizia UE 193) ad una condizio-
ne di subalternità 194, anche culturale 195. 

È sempre più evidente che l’Unione europea non ha nulla a che vedere con 
il sogno kantiano di una pace perpetua, di un foedus pacificum di Stati fratelli e 
uniti sotto l’insegna di una federazione transnazionale 196.  

Ecco dunque che – lontano da quel «nuovo e rinnovato contratto sociale» 
tra Unione e suoi cittadini da tempo auspicato dalla dottrina 197 e orfani di quegli 
statisti che diedero vita alle Comunità economiche europee dopo il secondo con-

approfondito esame dell’impatto geopolitico del regolamento (UE) 2019/452.  
189  A.L. Valvo, L’Unione Europea e l’elogio dell’ovvietà, in M. Marconi, P. Sellari (a cura di), Verso un 

nuovo paradigma geopolitico. Raccolta di scritti in onore di Gianfranco Lizza, II, Roma, 2015, 791 ss. 
190  Cfr. A. Lucarelli, Le radici dell’Unione europea tra ordoliberalismo e diritto pubblico europeo dell’econo-

mia, in Dir. pubbl. eur. - Rass. online, numero speciale n. 1 del 2019, spec. 18. 
191  «Das Bekannte überhaupt ist darum, weil es bekannt ist, nicht erkannt»: G.W.F. Hegel, Fenomenologia 

dello spirito, trad. it. a cura di V. Cicero, Milano, 1970, Prefazione.   
192  Cfr. D. Ceccareli Morolli, Appunti di geopolitica, cit., 211. 
193  Alludiamo alla nota sentenza del BundesVerfassungsGericht (BVG) del 5 maggio 2020, 2 BvR 859/15, 

che ha affermato che le decisioni della BCE sul programma di acquisto dei titoli di Stato (Public Sector Purchase 
Programme) ecceda il mandato della BCE, che invece era stato positivamente accertato dalla Corte di giustizia 
nel 2018 (sentenza 11 dicembre 2018, C-493/17, Weiss e a.).  

194  A.L. Valvo, L’Unione Europea, cit., 791; E. Chiti, Le risposte alla crisi, cit., 313; R. Perez, Il Trattato 
di Bruxelles e il Fiscal compact, in Gior. dir. amm., n. 5 del 2012, 469 ss., spec. 473, la quale sottolinea la ten-
denza di Germania (e Francia) «a guidare la politica e la finanza europea, esercitando una leadership sugli altri 
Stati». Basti pensare alla proposta dell’economista tedesco Stelter (ma il pensiero è coerente con la linea seguita 
dal Governo tedesco e dalla Cancelliera Merkel) che «suggerisce» all’Italia di ricorrere ad un prelievo una tantum 
(c.d. patrimoniale) tra il 14 e il 20% sul risparmio privato, così l’Italia potrebbe, non solo finanziare le spese lega-
te al coronavirus, ma potrebbe altresì ridurre il debito pubblico raggiungendo la soglia del 60%, diventando così 
un Paese virtuoso secondo i parametri UE. In sostanza, visto che l’Italia è il Paese ad avere il debito privato più 
basso rispetto ad altri (tra cui Germania, Olanda, Spagna, Francia), la soluzione non può che essere quella di far 
indebitare direttamente gli italiani, non gli altri Stati membri dell’Unione: https://www.italiaoggi.it/news/una-
patrimoniale-del-14-in-italia-piace-molto-in-germania-e-le-famiglie-italiane-resteranno-piu-ricche-2442840.   

195  M. Luciani, Intervento al Convegno La sentenza del 5 maggio 2020 della seconda Camera del Tribu-
nale costituzionale federale tedesco (e le sue conseguenze), trasmesso via webinar il 26 maggio 2020, il quale osser-
va come la sentenza del Tribunale costituzionale tedesco del 5 maggio 2020 sia espressione di «imperialismo 
culturale». 

196  I. Kant, Zum ewigen Frieden. Ein philosophischer Entwurf, 1795, prima trad. it. dal tedesco di A. Mas-
soni, Per la pace perpetua, Progetto filosofico, Milano, 1883.  

197  R. Miccù, Proteggere la democrazia. Rinnovare il “contratto sociale” europeo, in Federalismi.it, n. 3 del 
2014, 2. 
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flitto mondiale 198 – si fa sempre più decisiva la tendenza ad un ritorno al dirit-
to nazionale 199 e, dunque, anche inter-nazionale 200, in antitesi rispetto a un ori-
ginario percorso riconducibile a un modello costituzionale 201 di tipo federale 202. 

Ciò è chiaramente dimostrato dall’emergenza legata al Covid-19, nella qua-
le l’Italia ha chiesto e ottenuto assistenza ad hoc su base bilaterale a Paesi (soprat-
tutto) terzi; si tratta di una classica opzione nel diritto internazionale pubblico 203.  

È evidente come la c.d. “Brexit” (determinata da fattori politici e non già 
economico-finanziari) non abbia rappresentato «l’occasione da cogliere per realiz-
zare un’Europa che recuperi il progetto originario» 204, ed è, dunque, pienamen-
te condivisibile l’affermazione che «l’Europa non è mai stata così divisa come ora 
che è formalmente unita» 205. 

198  Cfr. E. Triggiani, L’Unione europea alla sfida decisiva, cit., 9. L’interrogativo sul se le attuali classi 
politiche europee siano in grado di uscire da una logica non democratica verso quel nuovo stadio di sviluppo 
della democrazia (che, secondo il BundesVerfassungsGericht (BVG), Lissabon Urteil, par. 295, neppure il Tratta-
to di Lisbona ha permesso di superare) è stato chiaramente sollevato dalla dottrina all’indomani della pronun-
cia della Corte tedesca nel 2009 (G.L. Tosato, Integrazione europea al capolinea? A proposito del recente “Lissa-
bon Urteil”, in Astrid on line, 9 dicembre 2009, relazione al Seminario di Astrid su La sentenza del Bundesverfas-
sungsgericht sulla costituzionalità del Trattato di Lisbona e i suoi effetti sulla costruzione dell’Unione europea, svolto-
si a Roma il 21 settembre 2009, 12 ss. Le relazioni e gli atti del Convegno sono consultabili alla seguente pagina 
web: http://www.astrid-online.it/static/upload/protected/Rela/Relazioni_Seminario-BVG_21_09_09.pdf; V. 
Cerulli Irelli, Verso un cauto rafforzamento delle istituzioni nazionali nella nuova fase del processo di integrazione 
europea, ivi, 99 ss.) e rimane ad oggi un nodo irrisolto. 

199  Cfr. F. Fracchia, Sovranismi, cit., 1.  
200  Come osserva D. Grimm, La conquista del costituzionalismo, cit., 156, secondo cui la maggiore «rile-

vanza» che deve essere riconosciuta allo Stato – dove il costituzionalismo incontra condizioni più favorevoli di 
legittimazione e responsabilità democratica – non può essere vista «soltanto come un appello alla restaurazio-
ne del tradizionale Stato nazionale», dovendo, al contrario, «l’internazionalizzazione della politica […] essere 
portata avanti». 

201  S. Mangiameli, Il sistema europeo: dal diritto internazionale al diritto costituzionale e ritorno?, in Dir. 
soc., n. 1 del 2016, 11 ss. e passim. Cfr., inoltre, E. Olivito, G. Repetto, Perché pensare la crisi, cit., 6, i quali sot-
tolineano il «sostanziale fallimento del metodo comunitario».  

202  Lo sviluppo federale non sembra possibile con riguardo al fenomeno comunitario, in quanto il «fede-
ralismo è anche, e forse soprattutto, il processo di federalizzazione di una comunità politica», in cui il proces-
so di federalizzazione si presenta come modello stabile e strutturato di valori, interessi e credenze, nel quale 
essi (valori, interessi e credenze) sono condivisi e controbilanciati da valori, interessi e credenze specifici, anche 
se territorialmente diffusi: C.J. Friedrich, Trends of federalism in Theory and Practice, New York, 1968, 3 ss. Il 
federalismo, nelle sue manifestazioni concrete, «implica dunque comunità di individui che condividono valori 
comuni ma che sono, al contempo, portatori di valori specifici»: A. Morrone, Tendenze del federalismo in Euro-
pa dopo la crisi, in G. Leone (a cura di), Scritti in memoria di Giuseppe Abbamonte, II, Napoli, 2019, 1069 ss., 
spec. 1072. È evidente come il foedus mediante il quale ordinamenti di comunità diverse dovrebbero integrar-
si e che trova la sua sanzione giuridica in una costituzione non si riscontri con riguardo al fenomeno dell’inte-
grazione comunitaria.  

203  C. Beaucillon, International and European Emergency Assistance, cit., 7. 
204  Come auspicato da S. Romano, Guerre, debiti e democrazia. Breve storia da Bismarck a oggi, Roma-

Bari, 2017, xix ss. 
205  D. Ceccareli Morolli, Appunti di geopolitica, cit., 211. 
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Autorevoli studiosi 206 hanno recentemente osservato come i tempi non sia-
no ancora maturi per una Unione politica. Una soluzione potrebbe essere quel-
la della cooperazione rafforzata, una Unione a due (o più) velocità, soprattutto 
per quel che riguarda il processo decisionale. Ma una tale soluzione potrebbe, a 
nostro avviso, solo ritardare, ma non impedire, almeno nel medio-lungo periodo, 
il processo di dis-integrazione (in corso) dell’Unione, la fine dell’Europa unita, 
venendo così a minare il noto imperativo «nessuno deve rimanere indietro!» 207 o 
il motto «uniti nella diversità» 208. 

La crisi socioeconomica legata al coronavirus ha dimostrato come in uno 
stato patologico profondo non si trovino i popoli d’Europa (nonostante molti 
cittadini siano stati colpiti dal virus), bensì la stessa Unione europea, la quale già 
da molti anni alimenta una «infezione euroscettica» 209 degenerativa, debitamente 
certificata – in primis – dalla Germania e dalla sua Corte costituzionale 210, che da 
sempre cerca di prendere le distanze dalla Corte di giustizia e dalla giurispruden-
za sul primato incondizionato del diritto dell’Unione 211. 

206  G. Tesauro, Intervento, cit., il quale richiamando il carteggio tra un «gentiluomo napoletano» (Rena-
to Giordano, scomparso prematuramente nel 1960) e Jean Monnet, notava come gli umori degli italiani sul 
progetto di integrazione europea oltre la CECA non avessero connotati positivi, in quanto molti erano tutt’al-
tro che entusiasti verso il processo d’integrazione e disponibili al rafforzamento delle competenze dell’Unione; 
molti settori restarono, così, di competenza degli Stati nazionali (come la sanità). Il riferimento è, più specifi-
camente, a R. Giordano, La formazione dell’Europa comunitaria. Lettere a Jean Monnet (1955-1959), a cura di 
F. Attal, Manduria, 1997. Si veda, inoltre, D. Grimm, La conquista del costituzionalismo, cit., 155, secondo cui 
una democrazia che non sia privata del suo elemento partecipativo e includa i presupposti sociali, segnatamente 
la possibilità di un dibattito pubblico vitale, è difficilmente realizzabile all’interno dell’Unione europea. Più di 
recente, si veda M. Luciani, Intervento al Convegno del 26 maggio 2020, cit.   

207  Si veda, ad es., tra i documenti più recenti, Comunicazione della Commissione, Un nuovo piano d’a-
zione per l’economia circolare. Per un’Europa più pulita e più competitiva, COM(2020) 98 final, 11 marzo 2020, 
2, par. 1. 

208  Sul motto dell’Unione «uniti nella diversità» come formula che non esprime – nell’ambito dello euro-
pean process – una condizione di equilibrio, ma copre, «in maniera goffa, una serie di contraddizioni evidenti» si 
veda A. Morrone, Tendenze del federalismo, cit., 1081. 

209  Tale espressione appartiene a G.L. Tosato, Integrazione europea al capolinea?, cit., 19. 
210  Alludiamo al fallimento del Trattato costituzionale del 2004 e alla nota sentenza del BundesVer-

fassungsGericht (BVG) del 30 giugno 2009, Lissabon Urteil, nella quale in numerosi passaggi (par. 229 e altri 
numerosi) l’Unione è qualificata come Staatenverbund, vale a dire un ente di collegamento tra Stati – che si limi-
ta a coordinare le attività fra Stati sovrani – e non come un ente che ne incorpori gli ordinamenti in un nuo-
vo sistema federale: E. Cannizzaro, Il diritto dell’integrazione europea. L’ordinamento dell’Unione, Torino, 2014, 
311. La Corte federale tedesca ha, così, fatto ricorso ad una figura giuridica che evoca una perdurante centra-
lità degli Stati ed una relativa debolezza del vincolo «associativo»: così M. Luciani, Il Bundesverfassungsgericht 
e le prospettive dell’integrazione europea, in Astrid on line, 9 dicembre 2009, relazione al Seminario di Astrid su 
La sentenza del Bundesverfassungsgericht sulla costituzionalità del Trattato di Lisbona e i suoi effetti sulla costruzio-
ne dell’Unione europea, cit., 21 ss., spec. 21. Sul punto si veda, altresì, V. Cerulli Irelli, Verso un cauto rafforza-
mento, cit., 99-100; E. Chiti, Le risposte alla crisi, cit., 314. Più di recente si pensi alla nota sentenza del Bun-
desVerfassungsGericht (BVG) del 5 maggio 2020, sul programma di acquisto dei titoli di Stato (PSPP) da parte 
della BCE, sopra richiamata.    

211  Così E. Olivito, Atto primo, cit., 1 ss. 
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Bisognerebbe, pertanto, solo prendere atto del fallimento del proces-
so d’integrazione europea, tenuto artificialmente in vita surrogando la manife-
sta «incompiutezza» di un interesse comune «con l’assoggettamento sempre più 
intenso e addirittura parossistico a un comune diritto (oltretutto di dubbia con-
divisione generale)» 212. E qui, si badi, non è questione di sovranismo (nella sua 
accezione negativa) o anti-europeismo, ma di «ragionevolezza, realismo e deferen-
za per le tradizioni del costituzionalismo» 213.  

I cittadini italiani (ma non solo) cedendo la sovranità, di cui sono titolari, 
ricevono non già protezione e diritti sociali, ma austerity e richieste di sacrifici. Si 
tratta di una cessione (di sovranità) ormai divenuta senza senso 214, in quanto l’U-
nione europea non è, come noto, uno Stato 215 (ed è priva di una costituzione) 216 

212  M. Luciani, Diritti sociali e livelli essenziali delle prestazioni pubbliche nei sessant’anni della Corte costi-
tuzionale, in Rivista AIC, n. 3 del 2016, 3, il quale precisa che si tratta di incompiutezza e non di assenza di un 
interesse comune (ivi, nota 10). Nel processo d’integrazione dell’Unione manca una compiuta legittimazione 
democratica a causa dell’inesistenza di un demos costituente e legittimante europeo, e cioè l’identità socio-lin-
guistica e pre-politica della comunità. Solo a tali condizioni i pubblici poteri possono legittimamente esercitare 
il loro potere. Tale potere (e il relativo esercizio) è dunque legittimo solo se deriva dalla volontà libera e riflessi-
va di coloro che a tale potere sono soggetti: D. Grimm, The Constitution in the Process of Denationalization, in 
Constellations, vol. 12, n. 4 del 2005, 447 ss. Si veda, inoltre, A. Bosio, S. Dellavalle, Crisi e ridefinizione della 
sovranità, cit., 134-135. Altra dottrina sottolinea che «i diritti non nascono dalle Carte» (a proposito della c.d. 
«Europa dei diritti») e osserva, inoltre, come nelle istituzioni dell’Unione manchi del tutto il conflitto sociale, cioè 
«il cuore stesso del costituzionalismo del ‘900»: R. Bin, Nuove strategie, cit., 5-6. Su tale profilo, si veda, più dif-
fusamente, M. Dani, Il diritto pubblico europeo nella prospettiva dei conflitti, Padova 2013.    

213  Come ha autorevolmente sottolineato M. Luciani, Il Bundesverfassungsgericht, cit., 22, così come 
molti altri autorevoli costituzionalisti e amministrativisti. 

214  La cessione di sovranità – e dunque la perdita di centralità degli Stati e delle Costituzioni naziona-
li – all’Unione europea è avvenuta mediante una rinuncia volontaria degli Stati ai loro diritti sovrani; una tale 
rinuncia è potuta accadere «perché [gli Stati] si aspettavano un contraccambio da ciò: l’incremento della loro 
capacità di risolvere problemi in circostanze che non possono più essere risolte sul piano nazionale in modo sod-
disfacente»: così D. Grimm, La conquista del costituzionalismo, cit., 148, il quale sottolinea come, nonostante 
gli Stati prendano parte ai processi decisionali delle organizzazioni internazionali che ora esercitano i diritti di 
sovranità loro affidati, non vi è in questo «alcuna compensazione per la perdita di legittimazione e di limitazio-
ne del potere pubblico che la costituzione assicurava» (ibidem).  

215  In merito, si veda, tra gli altri, V. Cerulli Irelli, Verso un cauto rafforzamento, cit., 100; D. Grimm, 
La conquista del costituzionalismo, cit., 149-150.  

216  Nonostante taluni autori e la Corte di giustizia UE definiscano i trattati dell’Unione come la costitu-
zione dell’Unione europea, una tale tesi non appare sostenibile, per le ragioni che possono essere sintetizzate con le 
parole di D. Grimm, La conquista del costituzionalismo, cit., 150: «[a] differenza delle costituzioni, i trattati non 
sono il risultato dell’autodeterminazione del popolo o di una società, sui fini e la forma della loro unità politi-
ca. L’Unione Europea non dà a se stessa le proprie fondamenta giuridiche. Queste le sono assegnate dagli Stati 
membri, che li pattuiscono per mezzo di accordi internazionali. Di conseguenza, i trattati sono privi di un’ori-
gine democratica». Tale autorevole studioso precisa, inoltre, che l’assenza di democraticità dei trattati dell’Unio-
ne «non li rende illegittimi», ma «la loro legittimità non è democratica, come quella assicurata dalla costituzione 
all’interno dello Stato» (ibidem). E neppure i cittadini dell’Unione – aggiunge l’A. – prendono parte all’istituzio-
ne dei fondamenti giuridici dell’Unione; essi «non danno mandato ad una convenzione costituzionale, e nemmeno 
decidono sul testo attraverso un referendum» (ibidem). Tale posizione è ribadita dall’A. anche più di recente: Id., 
Constitutionalism: Past – Present – Future, in F. Lanchester (a cura di), Passato, presente e futuro del costituziona-
lismo e dell’Europa, cit., 1 ss., laddove si ribadisce la differenza tra costituzionalizzazione (constitutionalization) e 
giuridicizzazione (legalization) (ivi, spec. 9 ss.); Id., Constitutionalism: Past – Present – Future, Oxford, 2016. In 
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e probabilmente non lo sarà mai; e, in ogni caso, se l’approccio è quello delle ini-
ziative descritte nel presente lavoro non può dirsi neppure che si candidi a diven-
tarlo. La cessione di sovranità, pertanto, passa dallo “Stato” direttamente al “mer-
cato”, il quale diventa a sua volta sovrano 217. 

Neppure il processo di integrazione può continuare a reggersi sulla ormai 
inconsistente narrazione che «l’Europe se fera dans les crises» 218 e che l’Europa «vive 
di crisi» 219, che la crisi è un elemento connaturale all’Unione per il fatto di esse-
re questa, sin dall’origine, «un ideale senza modello» 220, un «sistema in evoluzio-
ne e dotato di […] caratteristiche di precarietà [che] ha bisogno delle crisi per 
svilupparsi» 221. Si tratta di un metodo di integrazione che «non è stato e non è pri-

argomento, si veda altresì R. Bin, Nuove strategie, cit., 9, il quale sottolinea come le moderne «carte costituziona-
li» non abbiano «nessuna equivalenza con le “carte dei diritti” che si stipulano “a freddo” in sede internazionale, 
così come il diritto costituzionale non è equivalente al diritto internazionale». Egli sottolinea come ciò non possa 
essere considerato «soltanto come “fatto storico”, ininfluente sull’interpretazione giuridica». 

217  Sulla graduale erosione della sovranità statale da parte di soggetti sovranazionali, internazionali e 
transnazionali (tanto pubblici quanto privati) si veda, senza pretesa di completezza, A. Predieri, Le norme tecni-
che come fattore di erosione e di trasferimento di sovranità, in Studi in onore di Feliciano Benvenuti, IV, Modena, 
1996, 1413 ss., spec. 1443 ss.; M. Luciani, L’antisovrano e la crisi delle Costituzioni, in Scritti in onore di Giusep-
pe Guarino, II, Padova, 1998, 731 ss.; G. Silvestri, La parabola della sovranità. Ascesa declino e trasfigurazione di 
un concetto, in Riv. dir. cost., 1996, 3 ss.; G. Guarino, Pubblico e privato nella economia. La sovranità tra Costitu-
zione ed istituzioni comunitarie, in Quad. cost., 1992, 21 ss., spec. 32, il quale osserva che privandosi dei «poteri 
di più diretto intervento nella economia, lo Stato diviene non-Stato». Più di recente si veda A. Lucarelli, Le radici 
dell’Unione europea, cit., 19; A. Bosio, S. Dellavalle, Crisi e ridefinizione della sovranità, cit., 127 ss.; F. Rimoli 
Il colpo di Stato, cit., 1211 ss. A. Morrone, Tendenze del federalismo, cit., 1080 ss.; Id., Teologia economica v. teo-
logia politica? Appunti su sovranità dello Stato e «diritto costituzionale globale», in Quad. cost., 2012, 829 ss.; Id., 
Globalizzazione e trasformazioni del diritto costituzionale, in A. Zanotti (a cura di), Quale futuro dopo la democra-
zia?, Bologna, 2017, 91 ss. Sull’erosione della sovranità statale ad opera dei corpi intermedi si veda Santi Roma-
no, Lo Stato moderno e la sua crisi, in Riv. dir. pubbl., 1910, 87 ss. 

218  Si tratta, come noto, di una citatissima affermazione di Jean Monnet, il quale ebbe modo di rilevare 
che «J’ai toujours pensé que l’Europe se ferait dans les crises, et qu’elle serait la somme des solutions qu’on apporterait à 
ces crises»: J. Monnet, Mémoires, Paris, 1976, 488. Bisogna comunque rilevare che la prospettiva da cui muove-
va Monnet era molto diversa da quella attuale. Chi ha studiato il suo pensiero in modo approfondito ha osser-
vato come a Monnet importasse «comprendre la réalité des crises» e «d’être créateur de solutions en faisant prendre 
conscience aux gens de leur intérêt commun». Egli non ha mai «[…] 0ublie […] d’inclure l’aspect social dans la 
réflexion économique»: G. Grin, Jean Monnet et les crises européennes, in Construction européenne. Crises et relances, 
a cura della Fondation Jean Monnet pour l’Europe (Lausanne), Paris, 2009, 27 ss., spec. 42, a cui si rinvia per 
approfondimenti sulla figura di Jean Monnet. Probabilmente anche lo stesso Monnet oggi, nonostante la sua 
nota «patience», alla luce dello sviluppo successivo del processo d’integrazione del fenomeno comunitario, non 
potrebbe che rilevare che quell’interesse comune di cui Egli parlava sia rimasto – nonostante gli sforzi fatti e i 
sacrifici richiesti ai popoli europei – largamente incompiuto, così come sia fallito il tentativo di «éradiquer l’esprit 
de supérioritéet de domination» degli Stati nazionali attraverso l’integrazione europea, che Egli poneva a fonda-
mento della sua visione e filosofia di azione (op. ult. cit., 43); spirito di superiorità e di dominazione che, anzi, si 
va sempre più chiaramente riaffermando proprio di fronte alle crisi (come quelle recenti legate all’immigrazio-
ne, alla situazione economico-finanziaria, fino alla più recente crisi legata alla pandemia).    

219  S. Cassese, “L’Europa vive di crisi”, in Riv. trim. dir. pubbl., 2016, 779 ss. 
220  L. Torchia, In crisi per sempre? L’Europa fra ideali e realtà, in Riv. trim. dir. pubbl., n. 3 del 2016, 

617 ss., spec. 617. 
221  S. Cassese, “L’Europa vive di crisi”, cit., 785. Alla stessa logica viene ricondotto il MES, configurato 

come espressione di «costituzionalizzazione implicita dell’Unione» determinata dalla emergenza finanziaria: così 
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vo di costi» 222 e conferma il carattere essenzialmente antidemocratico dell’Unione 
europea 223. Una retorica oggi non più sostenibile, in quanto manca il dato empi-
rico e la dimostrazione, anche scientifica, dell’efficacia e dell’utilità di tale meto-
do e dei benefici che tale processo apporta ai popoli europei. 

Di fronte alle crisi, ancora una volta sono gli Stati nazionali (e dunque la 
sovranità) il primo e unico vero baluardo a difesa dei cittadini. Non si deve guar-
dare «oltre lo Stato» 224 o puntare al superamento della sovranità dello Stato nazio-
nale, inteso come concetto inutile sotto il profilo epistemologico 225. Non esi-
ste una cittadinanza globale 226, né un unico sistema giuridico universale (civitas 
maxima) al cui vertice porre il diritto internazionale e del quale fanno parte i sin-
goli Stati 227; esiste, invece, il diritto inter-nazionale, che presuppone proprio gli 

G. Napolitano, Il Meccanismo europeo di stabilità, cit., 468. Dello stesso A. si veda La crisi del debito sovrano e le 
misure di ‘‘riduzione dello Stato’’, in Gior. dir. amm., n. 12 del 2010, 1303 ss., secondo cui gli Stati, in materia 
finanziaria, hanno perduto consistenti porzioni della loro sovranità. Egli, in particolare, si riferisce a una «con-
sistente riduzione del perimetro dello Stato», come conseguenza della crisi.   

222  E. Olivito, G. Repetto, Perché pensare la crisi, cit., 2. 
223  La «crisi» nel sistema è, infatti, il mutamento che si manifesta tramite il colpo di Stato, come efficace-

mente rilevato da F. Rimoli, Il colpo di Stato, cit., 1209 e passim. 
224  S. Cassese, Oltre lo Stato, Roma-Bari, 2006. 
225  Una tale posizione è stata espressa in maniera articolata da Hans Kelsen nella sua Reine Rechtsleh-

re. Einleitung in die rechtswissenchaftliche Problematik, Wien, 1934 (trad. it. di A. Carrino, La dottrina pura del 
diritto, Torino, 1990), nella quale il concetto di sovranità fu radicalmente criticato e desostanzializzato. L’A. 
giunse anche a proporre la radicale rimozione della sovranità dal discorso politico-giuridico. Più di recente, una 
posizione analoga è assunta da L. Ferrajoli, La sovranità nel mondo moderno. Nascita e crisi dello Stato nazionale, 
Roma-Bari, 1997, 43, secondo il quale «la storia giuridica della sovranità è la storia di un’antinomia tra due ter-
mini – diritto e sovranità – logicamente incompatibili e storicamente in lotta fra loro»; antinomia che sarebbe 
oggi più evidente a causa della crisi dello stato nazionale quale soggetto sovrano.

226  Qualifica come «ossimoro» l’espressione «cittadinanza globale» R. Cavallo Perin, L’ossimoro della 
locuzione “cittadinanza globale”, in Dir. amm., n. 1 del 2005, 211 ss. Per un diverso approccio si veda S. Cas-
sese, Lo spazio giuridico globale, Roma-Bari, 2003; Id., L’ordinamento giuridico globale, in F. Manganaro, A. 
Romano Tassone (a cura di), Dalla cittadinanza amministrativa alla cittadinanza globale, Milano, 2005, 4, il 
quale osserva come «la “comunità” globale presenti tutti e tre gli elementi degli ordinamenti giuridici: pluri-
soggettività (principalmente Stati), organizzazione (principalmente organizzazioni internazionali), normazio-
ne (per lo più convenzionale o pattizia, ma anche regolamentare)». In senso analogo si veda G. della Cananea, 
Il diritto amministrativo globale e le sue corti, ivi, 129, il quale riconosce un vero e proprio ordinamento anche 
nella Organizzazione mondiale del commercio, pur evidenziando gli elementi di diversità nei principi ai quali 
si ispira l’assetto istituzionale. Quest’approccio neoliberale mira a superare lo Stato, o meglio a funzionalizzarlo 
al mercato globale, così da agevolare la produzione spontanea dell’inclusione sociale di tutti i popoli, nell’am-
bito di una cittadinanza globale.

227  H. Kelsen, La dottrina pura del diritto, cit., 371. L’esperienza ha ampiamente dimostrato – come 
aveva anticipato uno dei più autorevoli pensatori del ’900, Carl Schmitt, di cui si veda, tra le diverse Opere, Le 
categorie del ‘politico’. Saggi di teoria politica, a cura di G. Miglio, P. Schiera, Bologna, 1972, nonché Il nomos 
della terra nel diritto internazionale dello «jus publicum europaenne», Milano, 1991 – che tale idea non sia rea-
lizzabile, in quanto il mercato non assicura affatto un’inclusione effettiva, perché vi è il residuo della violenza, 
dettata da motivi identitari che generano conflitti tra popoli. Schmitt aveva previsto che l’unificazione del mon-
do non avrebbe comportato il trionfo della kelseniana civitas maxima, della cosmopoli, ma al contrario avreb-
be comportato la intensificazione inusitata della violenza, fino ad arrivare al punto della guerra in nome dell’u-
manità. La funzione di delimitazione e di protezione dei cittadini non può che essere svolta dagli Stati e dalle 
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Stati nazionali sovrani, con propri ordinamenti 228, i quali non possono mai essere 
sostituiti da altri attori (i c.d. networks of global governance) 229. Si tratta di «autori-
tà pubbliche internazionali», la cui legittimazione non sembra essere costruita su 
basi democratiche, ma su presunte superiori competenze tecniche e capacità dei 
detentori del potere 230. 

Su queste logiche si è sviluppato il dibattito sulla legittimazione del potere 
dell’Unione europea, che muove proprio dalla constatazione/premessa che una 
piena legittimazione democratica non sarebbe possibile a livello eurounitario a 
causa dell’assenza di un demos europeo 231. 

L’esperienza drammatica che stiamo vivendo dimostra, non solo che la 
sovranità nazionale non possa essere superata e dissolta (nella prospettiva del-
la civitas maxima o di entità regionali come l’Unione europea), ma anche che «il 
vero portatore della sovranità è lo Stato (e non già l’Europa o il contesto globale 
o ultrastatale tecnico)» 232. 

Costituzione nazionali. Stati politicamente intesi e non al servizio di forze interne o esterne, come quelle del-
la finanza e del mercato.  

228  D. Grimm, La conquista del costituzionalismo, cit., 156. Sebbene il «progetto» di Kelsen non sia 
attuabile, generalmente alle sue tesi gli viene riconosciuto il merito di aver spezzato quell’inscindibile rapporto 
che univa il concetto di sovranità al concetto di stato e di aver dato un fondamentale contributo allo sviluppo 
e alla valorizzazione del diritto internazionale. A tal proposito, pur muovendo da presupposti teorici assoluta-
mente opposti, tutti i recenti tentativi di ridefinire e riconcettualizzare la sovranità prendono avvio dalla disso-
luzione del binomio sovranità – stato e dall’attenzione ai processi politici e giuridici in atto al di fuori della sfe-
ra prettamente nazionale. L’attuale critica della sovranità si basa proprio sulla considerazione del ridimensiona-
mento del ruolo delle entità statali nel panorama politico e giuridico globale: così A. Bosio, S. Dellavalle, Crisi e 
ridefinizione della sovranità, cit., 138-139, a cui si rinvia per un approfondimento sul punto (anche sulle ragioni 
che rendono il progetto kelseniano non implementabile). 

229  Si tratta di sistemi transnazionali di interazione e regolazione composti da stati, organizzazioni inter-
nazionali, organizzazioni non governative, amministrazioni nazionali, istituzioni giudiziarie internazionali. Su 
tali aspetti si veda S. Cassese, Ordine comunitario e ordine globale, in Gior. dir. amm., n. 10 del 2008, 1091; Id., 
Il diritto amministrativo globale: una introduzione, in Riv. trim. dir. pubbl., n. 2 del 2005, 331 ss.; Id., Lo spazio 
giuridico globale, cit.; S. Cassese, M. Conticelli (a cura di), Diritto e amministrazioni nello spazio giuridico globa-
le, Milano, 2006; G. della Cananea, I principi del diritto pubblico globale, in M. Renna, F. Saitta (a cura di), Stu-
di sui principi del diritto amministrativo, Milano, 2012, 61 ss.; Id., Al di la’ dei confini statuali: principi generali 
del diritto pubblico globale, Bologna, 2009; Id., Una giustizia amministrativa transnazionale, in G. Leone (a cura 
di), Scritti in memoria di Giuseppe Abbamonte, II, Napoli, 2019, 497 ss.; R. B. Stewart, Il diritto amministrati-
vo globale, in Riv. trim. dir. pubbl., n. 3 del 2005, 633 ss.; A. Bogdandy, I. Venzke (eds.), International Judicial 
Lawmaking, Heidelberg, 2012.   

230  Così A. Bosio, S. Dellavalle, Crisi e ridefinizione della sovranità, cit., 140, i quali, dopo aver rilevato 
l’impossibilità di costruire un demos globale in grado di conferire ai networks of global governance una sufficiente 
legittimazione democratica attraverso il meccanismo elettivo, si soffermano sulla necessità di offrire forme alter-
native di legittimazione di tali «autorità», come la proceduralizzazione del momento decisionale, il ridimensio-
namento del concetto di legittimità in termini di legalità o garanzia giurisdizionale, l’individuazione di una for-
ma di legittimazione orientata al risultato (ibidem).  

231  A. Bosio, S. Dellavalle, Crisi e ridefinizione della sovranità, cit., 141. 
232  Così F. Fracchia, Coronavirus, cit., 579-580. 
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Si continua ad insistere, invece, sulla tendenza esattamente opposta, soprat-
tutto – ma non solo 233 – tra gli studiosi del diritto dell’Unione europea, secon-
do la quale «la dimensione globale della sfida pandemica dovrebbe ulteriormen-
te dimostrare, se pure ce ne fosse bisogno [sic!], l’irrinunciabile superamento dei 
ristretti confini nazionali nella soluzione delle problematiche contemporanee», 
attribuendo more solito ad «anguste miopie di parte» tutta la responsabilità della 
difficile situazione in cui l’Italia e il Pianeta versa 234. 

Il cuore del problema è esattamente questo: la dimostrazione che l’approc-
cio sovranazionale (dell’Unione europea) e globale sia quello corretto – approccio 
presentato talvolta con una vocazione messianica e taumaturgica – non è un dato 
acquisito o un dogma o una verità di fede, ma va dimostrato, essendo l’onere del-
la prova (anche sul piano scientifico) a carico di chi sostiene che il superamento 
degli stati nazionali e della sovranità sia il migliore dei mondi possibili, la massi-
ma aspirazione della post-modernità 235. Addirittura taluno è arrivato a sostenere 
che la sovranità di Stati indipendenti è «inesistente» e che i Paesi europei devono 
cooperare a livello mondiale e regionale (e dunque anche a livello UE) per poter 
esercitare la propria sovranità. In sostanza, si afferma che è preferibile una «sovra-
nità condivisa» rispetto ad una sovranità «inesistente» 236. 

Riteniamo che la richiamata prova non sia stata fornita, né a livello politico-
istituzionale, né a livello, per così dire, empirico 237 (neppure sul piano empirico-
sociale) 238, né a livello scientifico e/o giurisprudenziale. Al contrario, l’esperienza 
dimostra come per la prima volta dall’avvio del processo d’integrazione europea 
dopo la cessazione della seconda guerra mondiale, il progetto europeo sia giunto 
ad un «pericoloso stallo» 239 e sembra destinato ad arrestarsi (forse) in modo irre-

233  Ad es., S. Staiano, Intervento, cit. 
234  E. Triggiani, L’Unione europea alla sfida decisiva, cit., 5. Si tratta, come detto, di una affermazione 

ampiamente diffusa tra i cultori e gli studiosi del diritto dell’Unione europea. 
235  Su tali aspetti si vedano le illuminanti pagine di F. Fracchia, Sovranismi, cit., 9-10. 
236  Così M. Draghi, discorso tenuto a Bologna il 22 febbraio 2019 in occasione della cerimonia per 

la consegna  della laurea ad honorem in  Giurisprudenza dell’Alma mater. Il testo integrale dell’intervento è 
consultabile alla seguente pagina web https://www.ilfoglio.it/politica/2019/02/25/news/un-europa-da-dra-
ghi-239842/ ed è citato da A. Schillaci, Dalla crisi economica alla crisi democratica, cit., 20. 

237  Sull’accettazione tacita dell’autorità sulla base del presupposto che questa agisca nell’interesse dei cit-
tadini come l’unica via percorribile per una legittimazione del potere dell’Unione europea si veda F. W. Scharpf, 
Governing in Europe: Effective and Democratic?, Oxford-New York, 1999, 6, nota n. 32. Più di recente, si veda 
A. Bosio, S. Dellavalle, Crisi e ridefinizione della sovranità, cit., 141-142, i quali, muovendo dall’assenza di un 
substrato pre-politico e pre-giuridico comune in ambito eurounitario, ritengono che la legittimità del potere 
pubblico eurounitario non potrà che costruirsi sul tacito consenso dei cittadini, sul presupposto di una supe-
riore competenza delle istituzioni europee, nonché sulla prevalenza di forme decisionali di stampo corporati-
vo e intergovernativo.   

238  Sulla distinzione tra legittimazione «formale» e legittimazione «empirico-sociale» si veda J. H. H. 
Weiler, Problems of Legitimacy in Post 1992 Europe, in Aussenwirtschaft, 46. Jg., Heft III/IV, 1991, 411 ss. 

239  Così E. Triggiani, L’Unione europea alla sfida decisiva, cit., 9. 
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versibile. E vista la «attuale penosa condizione» in cui versa l’Unione europea 240, 
tale scenario non sembra essere il peggiore. 

Neppure con la Carta di Nizza – sebbene essa riconosca un elenco di diritti 
fondamentali molto ampio e si fondi sui valori essenziali legati alla persona, «non 
più intesa come soggetto astratto, bensì posta «al centro» «dell’azione» dell’inte-
ra Unione» 241, e nonostante il valore giuridico della Carta non più solo politico, 
ma giuridico (ex art. 6 TUE) – possiamo dire che abbiamo fatto passi avanti per 
quanto concerne «l’effettività della tutela e il rispetto in concreto prestato ai dirit-
ti delle persone in Europa […]» 242. Nonostante la Carta dei diritti fondamenta-
li, non si può ritenere «che l’Europa dei diritti si sia andata rafforzando a segui-
to dell’approvazione della Carta. Né può affermarsi che l’Europa dei mercanti e 
del mercato abbia trovato un solido argine nei giudici comunitari o nazionali» 243. 
Tutt’altro, la giurisprudenza della Corte di giustizia conferma come la tutela dei 
diritti fondamentali abbia un ruolo recessivo rispetto alle logiche di mercato: 
basti in questa sede ricordare le note sentenze Laval, Rüffert, Viking (in mate-
ria di lavoro) e, ancor più significativamente, la citata decisione sul caso Pringle, 
che (sebbene a ragione) ha escluso l’applicabilità della Carta dei diritti alle mate-
rie disciplinate dal MES 244.  

Non dobbiamo, pertanto, preoccuparci della prospettiva che ci porta fuo-
ri dall’Unione europea, in quanto l’Italia ha una storia, una cultura e dei valori 
che trovano nella nostra giovane Costituzione 245 un punto di riferimento insupe-
rato; i tempi sono maturi per riacquisire la piena sovranità e per tutelare i diritti 
dei cittadini: Brexit docet! 

240  Così M. Luciani, Diritti sociali e livelli essenziali, cit., 3, nota 10. Considerazioni simili sono ribadite 
più di recente dal medesimo A. – Id., Il sistema delle fonti, cit., 26 – con specifico riguardo alla situazione (poli-
tica) legata al coronavirus. Si veda, inoltre, F. Fracchia, Sovranismi, cit., 8. 

 Così M. Luciani, Diritti sociali e livelli essenziali, cit., 3, nota 10.  
241  G. Azzariti, Verso la democrazia attraverso i diritti, cit., 6, il quale richiama il Preambolo della Carta, 

nel quale si afferma solennemente che «L’Unione pone la persona al centro della sua azione». 
242  G. Azzariti, Verso la democrazia attraverso i diritti, cit., 7. 
243  G. Azzariti, Verso la democrazia attraverso i diritti, cit., 7. Sul punto si veda, altresì, R. Bin, Nuove 

strategie, cit., 6 ss.  
244  G. Azzariti, Verso la democrazia attraverso i diritti, cit., 7. 
245  Se pensiamo a quella statunitense che risale al 1787. 
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Coronavirus, assistenza finanziaria dell’Unione europea e «sentieri interrotti della legalità» 
costituzionale. Per un ritorno alla Costituzione e alla sovranità nazionale

Il contributo muove dalle origini e dall’attuale ampia portata della crisi economica e po-
litica dell’Unione europea, chiaramente dimostrata in occasione del coronavirus, metten-
do in evidenza la inadeguatezza del sistema giuridico vigente ad affrontare le crisi econo-
mico-sociali, come quella provocata dalla pandemia. 
Il lavoro si sofferma poi sulla costante erosione della sovranità degli Stati a beneficio dei 
mercati, mettendo anche in evidenza il ruolo delle agenzie di rating del credito durante 
la pandemia, nonché il “vuoto di potere” in cui versa l’Unione in relazione alle manca-
te e tempestive risposte nell’affrontare le gravi conseguenze della pandemia. In particola-
re, specifica attenzione è dedicata al MES e al c.d. MES «senza condizionalità», nonché al 
c.d. Recovery Fund, mettendo in evidenza anche il significato puramente programmatico 
del principio di solidarietà, affermato solo “sulla carta”. 
Il lavoro si conclude auspicando un ritorno alla Costituzione nazionale da parte degli Sta-
ti (membri dell’UE), intesi come veri portatori della sovranità, gli unici in grado di pro-
teggere i cittadini di fronte alle crisi.

Coronavirus, European Union’s financial assistance and «interrupted paths of constitutional 
legality». For a return to Constitutions and to national sovereignty

After having identified the origins and the current broad scope of the European Union’s 
political and economic crisis, as clearly proved during the Covid-19 pandemic, the paper 
aims to show the inadequacy of the current legal system in tackling socio-economic crises 
like that brought about by the pandemic.
The work then points out the endless erosion of state sovereignty for the benefit of mar-
kets, focusing also on the role played by credit-rating agencies during the pandemic, as 
well as the ‘power vacuum’ of the EU in relation to the lacking and untimely response 
in addressing the severe consequences of the pandemic. Specific attention is paid to the 
ESM and the so-called ESM ‘without any conditions’, as well as to the so-called Recov-
ery Fund, also pointing out the purely programmatic meaning of the principle of solidar-
ity in the EU, affirmed only ‘on paper’. 
The work ends urging a return to national constitutions by the EU Member States, the 
true sovereignty holders, the only ones able to ensure the protection of citizens facing a 
crisis situation.   


