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INTRODUZIONE

Nel contesto della crisi senza precedenti che I'Unione europea sta at-
traversando ormai da alcuni anni, I'idea di solidarieta, pur con diverse ac-
cezioni ed in contesti differenti, accomuna molte delle riflessioni dedicate
al processo di integrazione europea ed alle sue tendenze evolutive.

La diffusa constatazione dell'inadeguatezza dell’Unione, dinanzi alle
continue sfide che '’Europa di oggi si trova a dover fronteggiare, ¢ soven-
te accompagnata da un richiamo a tale idea, a seconda dei casi, per invo-
carne una pilt compiuta affermazione ovvero per evidenziare i rischi che
essa comporta a fronte di un’opinione pubblica sempre pit sensibile al
rifiorire dei particolarismi nazionali.

Il presente lavoro si concentra sui profili giuridici della solidarieta nel-
I'ordinamento dell’Unione europea. In tale ordinamento, a ben vedere, la
solidarieta assume una pluralita di declinazioni, rappresentando un prin-
cipio strutturale del sistema, ma anche un valore ed un obiettivo del-
'Unione europea. Inoltre, gli ambiti di applicazione della solidarieta “co-
munitaria” possono essere distinti sia sotto il profilo soggettivo, sia sotto
il profilo oggettivo.

La trattazione che segue si propone, innanzitutto, di ricostruire e di
approfondire i tratti essenziali della solidarietd nell’ordinamento dell’U-
nione europea, con particolare riguardo, sul piano soggettivo, alla dimen-
sione interstatale della stessa, comprensiva non soltanto dei rapporti tra
Stati membri, ma anche tra Unione e Stati membri; in seguito, si prende-
ra in esame il ruolo concretamente svolto dalla solidarietd intesa nella
predetta accezione, circoscrivendo 'analisi, dal punto di vista oggettivo,
allo specifico settore della governance economica europea, al fine di valu-
tare gli sviluppi che, dapprima in conseguenza della crisi economico-fi-
nanziaria e successivamente per effetto della diffusione del Covid-19 in
Europa, hanno condotto ad una vera e propria trasformazione della strut-
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tura dell’'Unione economica e monetaria delineata a Maastricht (e con-
fermata a Lisbona).

La delimitazione del campo di indagine nel senso appena visto si giu-
stifica, per un verso, a causa delle notevoli differenze tra la dimensione
interstatale e le altre dimensioni soggettive della solidarieta, quali, ad
esempio, quella interindividuale o sociale, quella intergenerazionale, quella
tra imprese o tra produttori: le rispettive caratteristiche, come le modalita
operative ed il contesto di riferimento, risultano tanto diverse da rendere
difficile una trattazione unitaria. Per altro verso, la scelta di studiare il
ruolo della solidarieta in un settore ben preciso si giustifica, oltre che sul-
la scorta dell’ampiezza del tema gia cosi delineato, anche in ragione del
carattere essenzialmente “funzionale” della nozione di solidarieta!, che
puo essere apprezzata al giusto soltanto tenendo conto del ruolo da essa
svolto in concreto.

Nel primo capitolo, ci si soffermera sui profili generali e sull’evolu-
zione della solidarieta tra Stati membri, nel tentativo di coglierne le pecu-
liarita in rapporto alle altre dimensioni della solidarieta nel diritto del-
'Unione europea.

L’indagine prendera le mosse da una riflessione in merito agli aspetti
salienti della solidarietd “comunitaria”, in specie tra Stati membri, non-
ché alle differenze ed alle analogie con le declinazioni del principio di so-
lidarieta nel diritto internazionale e con il principio di reciprocita.

Si procedera, quindi, ad un’analisi del percorso compiuto dalla solida-
rietd tra Stati membri nel corso degli anni; un percorso caratterizzato,
come si vedra, da un iniziale attivismo della Corte di giustizia, successi-
vamente attestatasi su posizioni pitt prudenti, e da un progressivo ricono-
scimento della valenza della solidarieta interstatale nel testo dei trattati.

Nel secondo capitolo, si prendera in esame l'attuale configurazione
della solidarieta interstatale nei trattati costitutivi dell’'Unione europea,
con un approfondimento in merito ai suoi rapporti con altri principi fon-
damentali del sistema.

A tal fine, si passeranno in rassegna, sia pure sinteticamente, i vari set-

! Fa riferimento alla natura funzionale della solidarietd, tra gli altri, E. KUCUK, So/i-
darity in EU Law. An Elusive Political Statement or a Legal Principle with Substance?, in
Maastricht Journal of European and Comparative Law, 2016, p. 965 ss., a p. 983.
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tori rispetto ai quali la solidarieta ha trovato un — pitt 0 meno significati-
vo, a seconda dei casi — riferimento espresso nelle disposizioni del diritto
primario, per poi concentrare lattenzione sui rapporti tra il principio in
questione ed altri principi fondamentali dell’'Unione europea, segnata-
mente il principio di leale cooperazione ed il principio di uguaglianza tra
Stati membri.

Infine, si trarranno alcune conclusioni con riguardo allo stazus ed alla
portata del principio di solidarietd tra Stati membri nell’ordinamento
giuridico dell’'Unione. A tal proposito, assumera una rilevanza centrale —
pur nella difficoltd di pervenire a soluzioni univoche, anche a causa del-
I'ambiguita di fondo che contrassegna il concetto stesso di solidarieta — la
riflessione intorno al valore giuridico del principio, cio che indubbiamen-
te costituisce uno degli aspetti piti problematici del tema oggetto del pre-
sente lavoro.

Nel terzo capitolo, si prendera in esame 'assetto normativo dell’U-
nione economica e monetaria con riferimento alla fase antecedente all’in-
sorgere della crisi economico-finanziaria e del debito sovrano, allo scopo
di valutare il ruolo del principio di solidarieta tra Stati membri in tale
contesto.

Benché gli interventi posti in essere nel corso degli ultimi anni abbia-
no in parte trasformato ledificio costruito a Maastricht, lo studio di
quest’ultimo — come risultante dalla riforma di Lisbona — si rivela impre-
scindibile per poter comprendere tale evoluzione. Cio anche in conside-
razione del fatto che il titolo del trattato relativo alla politica economica e
monetaria ¢ stato sottoposto, come si vedra, ad una sola, circoscritta mo-
difica dall’inizio della crisi economico-finanziaria ad oggi, sebbene varie
norme siano state oggetto, per certi versi, di una reinterpretazione.

Dopo avere richiamato la diffusa rappresentazione del'UEM quale
struttura sostanzialmente asimmetrica ed averne illustrato per sommi capi
i principi ispiratori, si dedichera un approfondimento alla controversa
natura delle competenze dell'Unione nel settore della politica economica.

L’indagine si spostera, quindi, sulle disposizioni del trattato maggior-
mente rilevanti ai fini del presente lavoro. Il punto di partenza, in tal sen-
so, sara costituito dall’art. 125 TFUE (c.d. no bail-out clause), che pare
costituire uno degli ostacoli principali all’affermazione della solidarieta
nel settore in esame, ponendo un generale divieto, in capo all’'Unione ed
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agli Stati membri, di farsi carico degli impegni finanziari assunti da uno
Stato membro. Si vedra, peraltro, come gia lo stesso trattato preveda, al
ricorrere di determinate circostanze, la possibilita di interventi in favore
di Stati membri in difficoltd. Nonostante il rilievo primario dell’autono-
mia e della responsabilita di ciascuno Stato membro nella costruzione
originaria del’UEM, sara dunque possibile individuare un ruolo, sia pure
controverso, per il principio di solidarietd interstatale in tale contesto,
anche prima degli sviluppi verificatisi nel corso della crisi economico-fi-
nanziaria.

Nel quarto capitolo, si approfondira 'impatto delle misure adottate in
risposta alla predetta crisi sull’evoluzione dello szatus del principio di soli-
darieta tra Stati membri nel quadro della governance economica europea.
L’analisi si concentrerd, in particolare, sui meccanismi di assistenza finan-
ziaria in favore degli Stati membri, in ragione del fatto che si tratta delle
misure su cui si ¢ incentrato il dibattito relativo alla solidarieta, soprattut-
to a seguito dell’istituzione di uno strumento di carattere permanente
quale il Meccanismo europeo di stabilita (MES).

Si esaminerd, poi, 'interpretazione fatta propria dalla Corte di giustizia
nella sentenza Pringle in merito alla compatibilita del MES con varie nor-
me dei trattati e con taluni principi del diritto dell’'Unione, rilevando come
il significativo riferimento alla solidarieta tra Stati membri operato dall’av-
vocato generale Kokott nella sua presa di posizione non sia stato ripreso
dalla Corte, che ha preferito fondare la soluzione adottata sulla sola inter-
pretazione delle norme e dei principi evocati dal giudice del rinvio.

L’evoluzione del ruolo del principio di solidarieta interstatale nell’am-
bito della governance economica europea sard poi studiata attraverso il
prisma costituito da alcuni dei profili centrali emersi, in tale settore, nel
corso della crisi. Si tratta, in particolare: del ricorso a strumenti di diritto
internazionale pattizio, con quella che ¢ stata definita una “fuga” dal di-
ritto dell’'Unione, benché siano molti, come si vedra, gli elementi di col-
legamento tra tali accordi ed i trattati dell'Unione europea; del requisito
della condizionalita, che ¢ stato oggetto di una vera e propria “costituzio-
nalizzazione” ad opera tanto degli Stati membri, con la modifica dell’art.
136 TFUE, quanto della Corte di giustizia, con la citata sentenza Pringle;
dell’emersione di un obiettivo nuovo, divenuto centrale, ossia la stabilita
dell’area euro nel suo complesso.
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Nel quinto capitolo, si analizzeranno, alla luce del principio di solida-
rietd tra Stati membri, le principali riforme della governance economica
europea, partendo dall’'Unione bancaria, per poi concentrare 'attenzione
sulle proposte maggiormente rilevanti, tra quelle in discussione a livello
istituzionale, dal punto di vista della solidarieta.

Infine, nel sesto capitolo si prenderanno in esame le misure adottate
in risposta all’emergenza da Covid-19, al fine di valutare se tale evento
dirompente, portando con sé una nuova crisi, abbia dato origine ad un
“cambio di paradigma” con riguardo al ruolo della solidarieta interstatale
nell’'ambito della governance economica europea.

Allesito della ricerca, sara possibile svolgere alcune riflessioni conclu-
sive in merito alla solidarietd tra Stati membri nel settore in esame, con
riferimento al ruolo da essa svolto sino ad oggi, nonché a quello ipotizza-
bile nel quadro (eventuale) del “completamento” dellUEM mediante la
concretizzazione delle numerose proposte di riforma avanzate negli ultimi
anni.

In considerazione della rapida e continua evoluzione dei temi affron-
tati, si segnala che il volume ¢ aggiornato al 1° settembre 2020.






CAPITOLO I

PROFILI GENERALI ED EVOLUZIONE
DELLA SOLIDARIETA TRA STATI MEMBRI
DELL'UNIONE EUROPEA

SOMMARIO: 1. Premessa: cenni sulle differenti accezioni della solidarieta nel diritto del-
I'Unione europea. — 2. La solidarietd tra Stati membri: specificitd e aspetti comuni
in rapporto alle altre dimensioni della solidarietd nell’'Unione europea. — 3. Le diffe-
renze (e le analogie) con le declinazioni del principio di solidarietd nel diritto inter-
nazionale. — 4. (Segue): e con il principio di reciprocita. — 5. L’evoluzione della soli-
darietd tra Stati membri nell’ordinamento giuridico “comunitario”. — 5.1. I riferi-
menti iniziali: la dichiarazione Schuman ed i preamboli dei trattati CECA e CEE. -
5.2. La giurisprudenza della Corte di giustizia. — 5.3. Il progressivo riconoscimento
della solidarieta tra Stati membri nei trattati del’'Unione europea.

1. Premessa: cenni sulle differenti accezioni della solidarieta nel diritto
dell’Unione europea.

L’idea di solidarieta ¢ caratterizzata da una pluralita di significati, ri-
conducibile ad una lunga evoluzione storica e all’'ampio novero di disci-
pline nell’'ambito delle quali essa ha assunto rilevanza'. Come ¢ stato effi-

"Tra i moltissimi contributi dedicati alla solidarietd in generale, cfr., senza alcuna
pretesa di completezza, K. BAYERTZ (ed.), Sofidarity, Dordrecht-Boston-London, 1999; S.
STJERN®, Solidarity in Europe. The History of an Idea, Cambridge, 2005; M.C. BLAIS,
La solidarité. Histoire d’une idée, Paris, 2007; S. PAUGAM (sous la direction de), Repenser
la solidarité: [apport des sciences sociales, Paris, 2007; S. RODOTA, Solidarieta. Un'utopia
necessaria, Roma-Bari, 2014. Con particolare riguardo ai profili giuridici della solidarie-
td, cfr., ad esempio, J.-C. BEGUIN, P. CHARLOT, Y. LAIDIE (sous la direction de), La
solidarité en droir public, Paris, 2005; M. HECQUARD-THERON (sous la direction de),
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cacemente osservato, la solidarieta appartiene a quel genere di concetti
«nei quali si riassume semioticamente [...] un intero processo» storico e
che, pertanto, «si sottraggono alla definizione»?. Si tratta, invero, di un
termine i cui usi «<mutano nel corso del tempo, subendo talvolta vere e
proprie distorsioni»°.

Nata come istituto giuridico * — segnatamente nel diritto romano, con
il significato che ancora oggi essa riveste nel diritto civile delle obbliga-
zioni’ —, la solidarieta ha successivamente compiuto un percorso attraver-

Solidarité(s). Perspectives juridiques, Toulouse, 2009; C. BOUTAYEB (sous la direction
de), La solidarité dans 'Union européenne, Paris, 2011; M. ROSS, Y. BORGMANN PREBIL,
Promoting Solidarity in the European Union, Oxford, 2011; A. SUPIOT (sous la direction
de), Solidarité. Enquéte sur un principe juridique, Paris, 2015; A. BIONDI, E. DAGILYTE,
E. KUQUK (eds.), Solidarity in EU law: legal principle in the making, Cheltenham, 2018;
R. COMAN, L. FROMONT, A. WEYEMBERGH (sous la direction de), Les solidarités euro-
péennes. Entre enjeux, tensions et reconfigurations, Bruxelles, 2019.

2S. GHISU, Breve introduzione alla storia critica delle idee, Milano, 2012, p. 12,
citato da G. CASUSCELLI, Enti ecclesiastici e doveri di solidarieta, in Stato, Chiese e
pluralismo confessionale, Rivista telematica (www.statoechiese.it), n. 7/2014, p. 2, che
ricorda, altresi, I'affermazione di F.W. Nietzsche secondo cui «& definibile solo cid
che non ha storia» (cfr. FE.W. NIETZSCHE, Zur Genealogie der Moral. Eine Strei-
tschrift, 1* ed., Leipzig, 1887). Curiosamente, la stessa affermazione di F.W. Nie-
tzsche ¢ menzionata, sempre con riferimento alla solidarietd, da P. HILPOLD, Filling
a Buzzword with Life: The Implementation of the Solidarity Clause in Article 222
TFEU, in Legal Issues of Economic Integration, 2015, p. 209 ss., a p. 212, nota 4.
Cfr. inoltre J. CHEVALLIER, Le résurgence du théme de la solidarité, in CURAPP, La
solidarité, un sentiment républicain?, Paris 1992, p. 202 (citato da F. COSTAMAGNA,
[ servizi socio-sanitari nel mercato interno europeo, Torino, 2011, p. 39), ad avviso
del quale la solidarieta costituisce una nozione «fuyante, rebelle a toute tentative de
clarification intellectuelle».

3> Cosi M. RICCIARDI, Solidarieta, contratto e giustizia, in Persona e mercato, 2013, p.
135 ss., a p. 135.

4Benché, come & stato notato, essa evochi «un concetto antico, un primigenio sen-
timento morale di empatia, coessenziale alla intrinseca socialitd dell’'uvomo e, quindi, alla
stessa idea di diritto e di ordine sociale e giuridico», concetto che trova espressione gia
nella pietas della cultura romana, nell’idea greca di philia, nonché nei concetti di frater-
nitas e di caritas cristiana; cfr. S. GIUBBONI, Solidarieta, in Politica del diritto, 2012, p.
525 ss., spec. p. 527 s.

>In tale contesto si inserisce, altresi, 'origine etimologica della solidarieta, che deriva
da solidus, ossia duro, compatto, robusto, ma anche pieno, intero, come intera ¢ la som-



PROFILI GENERALI ED EVOLUZIONE DELLA SOLIDARIETA 3

so i secoli, passando per la Rivoluzione francese, durante la quale era as-
sociata alla nozione di fraternité, e diventando oggetto di ampie riflessioni
di carattere filosofico, politico e sociologico a partire dalla seconda meta
del XIX secolo®, sino ad assumere le vesti di principio giuridico’, ancor-
ché in un senso diverso da quello originario. In particolare, ¢ stato osser-
vato che la solidarieta ha conquistato «un posto centrale nel costituziona-
lismo democratico europeo dopo la Seconda guerra mondiale»®, come
testimoniano, ad esempio, i riferimenti contenuti nel preambolo della
Costituzione francese del 19467 e nell’art. 2 della Costituzione italiana '°.

ma di denaro che il debitore in solido deve pagare al creditore (o che il creditore in soli-
do ha il diritto di esigere dal debitore).

¢In proposito, cfr., ad esempio, M. BORGETTO, La notion de fraternité en droit pu-
blic francais. Le passé, le présent et avenir de la solidarité, Paris, 1993; ID., Solidarité, in
D. ALLAND, S. RIALS (sous la direction de), Dictionnaire de la culture juridique, Paris,
2003, p. 1427 ss.; M.C. BLAIS, La solidarité. Histoire d'une idée, cit.; S. STJERN®G, Soli-
darity in Europe. The History of an Idea, cit., che individua tre “tradizioni” dalle quali
trae origine I'idea attuale di solidarieta: la teoria sociale classica, che nel corso del XIX ne
ha esplorato le potenzialith, muovendo dal concetto di fraternita; la politica, a comincia-
re da Karl Marx; la religione, in particolare il cattolicesimo ed il protestantesimo. A tale
ultimo riguardo, G. CASUSCELLI, Enti ecclesiastici e doveri di solidarieta, cit., p. 4, ricor-
da come, per la Chiesa cattolica, la solidarietd sia una «virtll eminentemente cristiana»,
una «esigenza diretta della fraternitd umana e cristiana» (cfr. il Catechismo della Chiesa
cattolica, nn. 1948 e 1938).

7Cfr. K.-P. SOMMERMANN, Some Reflections on the Concept of Solidarity and its
Transformation into a Legal Principle, in Archiv des Volkerrechts, 2014, p. 10 ss., spec. p.
13 ss.

8 Cosi S. GIUBBONI, Solidarieta, cit., a p. 526.

?Dove si afferma, inter alia: «La Nation proclame la solidarité et I'égalité de tous les
Frangais devant les charges qui résultent des calamités nationales». In argomento, cft.
M. BORGETTO, Egalité, solidarité ... équité?, in CURAPP, Le Préambule de la constitution
de 1946: antinomies juridiques et contradictions politiques, 1996, p. 239 ss.

9Ai sensi del quale: «La Repubblica riconosce e garantisce i diritti inviolabili del-
I'uomo, sia come singolo sia nelle formazioni sociali ove si svolge la sua personalitd, e ri-
chiede 'adempimento dei doveri inderogabili di solidarietd politica, economica e socia-
le». Secondo A. MORELLL, [ principi costituzionali relativi ai doveri inderogabili di solida-
rieta, in Forum di Quaderni Costituzionali, 20 aprile 2015, disponibile all’indirizzo in-
ternet: hap:/fwww.forumcostituzionale.ithwordpressiwp-contentluploads/2015/04/morelli.pdf, p.
3, «[e]ssendosi eretta 'organizzazione democratica su basi egualitarie ed essendosi previ-
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La natura intrinsecamente polisemica della solidarieta si riflette nella
molteplicita, e soprattutto nella varietd, dei riferimenti a tale concetto nel
lessico politico e giuridico contemporaneo . Puo in ogni caso affermarsi
che tra i significati principali della parola “solidarietd” vi ¢ quello di rap-
porto di reciproco sostegno che collega i singoli componenti di una col-
lettivita, in ragione della loro appartenenza a una societa e nella coscienza
dei comuni interessi e delle comuni finalita. Inoltre, si ricollega al concet-
to di solidarieta I'idea di interdipendenza tra soggetti e, talvolta, la nozio-
ne di reciprocita.

Anche una cosi approssimativa definizione del concetto in questione
consente di comprendere le ragioni dell'importanza del principio di soli-
darieta nel sistema dell’'Unione europea — ossia dalla prospettiva che sara
adottata nell’ambito del presente lavoro — non soltanto con riferimento
alle relazioni tra Stati membri, ma anche con riguardo ad altri rapporti
intersoggettivi. Tale principio, in effetti, ¢ oggi frequentemente invocato
da coloro i quali ritengono necessario un “cambio di passo” del processo
di integrazione europea '*: in un momento di grave crisi, come quello che

sto 'impegno per la Repubblica di svolgere interventi diretti a consentire il “pieno svi-
luppo della persona umana”, secondo I'evocativa formula impiegata nell’art. 3, comma
2, Cost., la solidarieta ¢ [...] assurta a paradigma fondante la stessa unitd dell’ordina-
mento». Tale A. sottolinea, inoltre, che il principio di solidarietd, dato il suo carattere
pervasivo, «non si esaurisce nelle sole previsioni costituzionali relative ai doveri indero-
gabili (che pure ne rappresentano fondamentali declinazioni [...]), ma in una serie aper-
ta di istituti giuridici e, in definitiva, in buona parte della trama ordinamentale dello
Stato repubblicano» (ibid.). La Corte costituzionale italiana, in una pronuncia in tema
di volontariato, ha riconosciuto la solidarietd quale principio «per il quale la persona ¢
chiamata ad agire non per calcolo utilitaristico o per imposizione di un’autorit3, ma per
libera e spontanea espressione della profonda socialitd che caratterizza la persona stessa.
Si tratta di un principio che, comportando loriginaria connotazione dell’'uomo w#i so-
cius, ¢ posto dalla Costituzione tra i valori fondanti dell’ordinamento giuridico, tanto da
essere solennemente riconosciuto e garantito, insieme ai diritti inviolabili dell'uomo,
dall’art. 2 della Carta costituzionale come base della convivenza sociale normativamente
prefigurata dal Costituente» (sent. n. 75/1992, punto 2 del considerato in diritto).

" Cfr. S. GIUBBONI, Solidarieta, cit., p. 525, che parla di «centralita», e finanche di
«pervasivitd», dell’'uso di tale «parola-chiave».

2Cfr., tra i molti esempi, E. LETTA, Europe’s Responsible Solidarity, in Project Syn-
dicate, 2013, disponibile all’indirizzo internet: www.project-syndicate.orglcommentary/
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'Unione europea sta attraversando, non pare priva di rilevanza la circo-
stanza che la solidarieta sia stata definita come cio che trattiene un’entita
dal disintegrarsi "°.

Per quanto qui di interesse, diverse sono le accezioni della solidarieta
nel diritto dell’'Unione europea, anche a seguito di una significativa evo-
luzione del diritto primario, del diritto derivato e della giurisprudenza
della Corte di giustizia ad essa relativa. In tal senso, ¢ indubbio che la
“solidarieta di fatto” indicata, nella celebre Dichiarazione Schuman del 9
maggio 1950 '%, quale presupposto ineludibile del processo di integrazio-
ne europea, sia oggi divenuta un principio fondamentale dell'Unione eu-
ropea'’, come testimoniano i numerosi riferimenti ad essa nei trattati
istitutivi, in specie a seguito della riforma di Lisbona.

self-interest-and-solidarity-in-the-european-union-by-enrico-letta; J. ROSTOWSKI, Europe
Needs the Solidarity of Self-Interest, in Financial Times, 2011, disponibile all’indirizzo
internet: htps:/fwww.t.com/content/d]cbfa90-a800-11e0-afc2—00144feabdc0; Council Do-
cument, Speech by Herman van Rompuy, President of the European Council, on the
Occasion of the Departure of the President of the ECB, 19 October 2011, EUCO
101/11; nonché, in modo approfondito, S. MATTARELLA, [ntervento del Presidente della
Repubblica all'apertura della conferenza “The State of the Union 2018, solidarieta in Euro-
pa’, Badia Fiesolana, 10 maggio 2018, disponibile all'indirizzo internet: hsps:/fwww.
quirinale.itlelementi/1340.

13 Cosi D. HEYD, Justice and Solidarity: The Contractarian Case against Global Justice,
in Journal of Social Philosophy, 2007, p. 112 ss., citato da M. ROSS, Solidarieta: un nuovo
paradigma costituzionale per ['Unione europea?, in Rivista del diritto della sicurezza sociale,
2009, p. 239 ss., a p. 241.

11 riferimento ¢&, in particolare, al seguente passaggio della Dichiarazione Schuman:
«’Europe ne se fera pas d’'un coup, ni dans une construction d’ensemble: elle se fera
par des réalisations concretes, créant d’abord une solidarité de fait». In proposito, v. in-
fra, il par. 5.1 di questo capitolo.

In tali termini cfr. gid Corte giust., 29 giugno 1978, causa 77/77, B.P. c. Commis-
sione, ECLI:EU:C:1978:141, punto 15, dove la Corte rileva «un disconoscimento del
principio della solidarieta comunitaria, che rientra tra i principi fondamentali della Comu-
nita» (corsivo aggiunto). In dottrina, cfr., ad esempio, R.M. CREMONINL, [/ principio di
solidarieti nell ordinamento europeo, in S. MANGIAMELI (a cura di), L ordinamento euro-
peo. 1. I principi dell’Unione, Milano, 2006, p. 435 ss.; M. BLANQUET, L Union euro-
péenne en tant que systéme de solidarité: la notion de solidarité européenne, in M. HEC-
QUARD-THERON (sous la direction de), Solidarité(s). Perspectives juridiques, cit., p. 155
ss., spec. p. 157.
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Cio nonostante, anche prendendo in considerazione unicamente 'or-
dinamento giuridico dell’'Unione europea, sono evidenti le difficolta di
“sistematizzazione” e di definizione della solidarietd, che appare non fa-
cilmente riconducibile ad una nozione unitaria e resta contrassegnata da
una notevole ambiguita di fondo '°.

In proposito, possono essere individuate diverse accezioni della solida-
rietd nel’ambito dell'Unione, con 'avvertenza che i confini tra le varie
dimensioni del concetto sono spesso labili e mutevoli nel tempo, come
emerge dalle differenti ricostruzioni proposte in dottrina .

Una prima classificazione, particolarmente rilevante ai fini del presen-
te lavoro, si concentra sull’ambito soggettivo di applicazione del princi-
pio di solidarieta, in funzione del quale ¢ possibile distinguere tra: (7) so-
lidarieta tra i popoli europei, avente carattere essenzialmente politico ed
espressamente menzionata, per la prima volta, nel preambolo del trattato

1°F assai frequente, in dottrina, la constatazione della difficolta di definire e di enu-
cleare il concetto di solidarietd nell’ordinamento giuridico dell’'Unione. Tra i numerosi
autori che si esprimono in tal senso, cfr., ad esempio, K. ABDEREMANE, La solidarité:
Un fondement du droit de Uintégration de I"Union européenne, These de doctorat en droit
public présentée et soutenue publiquement le 24 septembre 2010, spec. p. 20 ss.; ].-C.
MASCLET, Préface, in C. BOUTAYEB (sous la direction de), La solidarité dans 'Union eu-
ropéenne, cit., p. 1 ss.; E. KUCUK, Solidarity in EU Law. An Elusive Political Statement or
a Legal Principle with Substance?, cit.

7 Per un tentativo di categorizzazione della solidarieta nell'ordinamento dell’'Unione
europea, cfr., tra i molti contributi, R.M. CREMONINI, [/ principio di solidarieti
nell'ordinamento europeo, cit; M. BLANQUET, L Union européenne en tant que systéme de
solidarité: la notion de solidarité européenne, cit.; C. BOUTAYEB, La solidarité, un principe
immanent au droit de 'Union européenne — Eléments pour une théorie, in C. BOUTAYEB
(sous la direction de), La solidarité dans 'Union européenne, cit., p. 5 ss.; . DOMURATH,
The Three Dimensions of Solidarity in the EU Legal Order: Limits of the Judicial and Legal
Approach, in Journal of European Integration, 2013, p. 459 ss.; A. SANGIOVANNI, Soli-
darity in the European Union, in Oxford Journal of Legal Studies, 2013, p. 1 ss.; E.
KUQUK, Solidarity in EU Law. An Elusive Political Statement or a Legal Principle with
Substance?, cit., passim; G. MORGESE, La solidarietd tra gli Stati membri dell’ Unione eu-
ropea in materia di immigrazione e asilo, Bari, 2018, spec. p. 20 ss.; P. VAN CLEYNEN-
BREUGEL, Typologies of solidarity in EU law: a non-shifting landscape in the wake of eco-
nomic crises, in A. BIONDI, E. DAGILYTE, E. KUCUK (eds.), Solidarity in EU law: legal
principle in the making, Cheltenham, 2018, p. 13 ss.
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di Maastricht'®; (i) solidarietd tra Stati membri dell’'Unione, affermata
in pil occasioni dalla Corte di giustizia (benché gia rinvenibile, implici-
tamente, nella disposizione del trattato — I'art. 5 TCEE, poi art. 10 TCE —
dedicata al principio di leale cooperazione ’) e successivamente “codifi-
cata” in varie previsioni dei trattati®’; (ii7) solidarieta tra generazioni,
cui fa riferimento lart. 3, par. 3, TUE, nel contesto degli obiettivi del-
I'Unione europea®'; (iv) solidarietd interindividuale** e/o tra Stati
membri e cittadini di altri Stati membri %, ossia la c.d. solidarieta socia-

8In GUCE, C 191 del 29 luglio 1992, p. 1 ss. Rimasto invariato nella versione con-
solidata del trattato sull'Unione europea, attualmente vigente, il passaggio in questione
del preambolo recita, in particolare: «<DESIDERANDO intensificare la solidarieta tra i
loro popoli rispettandone la storia, la cultura e le tradizioni». La solidarieta tra i popoli ¢
menzionata, altresi, all’art. 3, par. 5, TUE: «Nelle relazioni con il resto del mondo I'U-
nione afferma e promuove i suoi valori e interessi, contribuendo alla protezione dei suoi
cittadini. Contribuisce alla pace, alla sicurezza, allo sviluppo sostenibile della Terra, alla
solidarieta [...]».

¥ Sul punto cfr., per tutti, M. BLANQUET, L article 5 du trait¢ C.E.E.: recherche sur
les obligations de fidelité des Etats membres de la Communauté, Paris, 1994, spec. p. 225 ss.

Tn merito all’evoluzione del principio di solidarietd tra Stati membri dell’'Unione
europea, v. infra il par. 5 di questo capitolo.

21 Cfr. il secondo comma dell’art. 3, par. 3, TUE, ai sensi del quale: «L'Unione
combatte U'esclusione sociale e le discriminazioni e promuove la giustizia e la protezione
sociali, la paritd tra donne e vomini, l solidarieti tra le generazioni e la tutela dei diritd
del minore» (corsivo aggiunto). In proposito, cfr., ad esempio, I. DOMURATH, The
Three Dimensions of Solidarity in the EU Legal Order: Limits of the Judicial and Legal Ap-
proach, cit., spec. p. 466 ss.

22 Alla “dimensione interindividuale” del principio di solidarietd si riferisce, ad
esempio, F. COSTAMAGNA, [ servizi socio-sanitari nel mercato interno europeo, cit., p. 40
ss., che cita, in tale contesto, le conclusioni presentate dall’avvocato generale Fennelly il
6 febbraio 1997, causa C-70/95, Sodemare, ECLI:EU:C:1997:55, par. 29, dove si af-
ferma: «Il principio della solidarietd sociale comporta il fatto, intrinsecamente non
commerciale, del sussidio a un gruppo sociale ad opera di un altro».

» Questa elaborazione del principio si ritrova in una serie di sentenze della Corte di
giustizia in materia di libera circolazione delle persone: cfr., ad esempio, Corte giust., 20
settembre 2001, causa C-184/99, Grzelczyk, ECLI:EU:C:2001:458, punto 44; Corte
giust., 15 marzo 2005, causa C-209/03, Bidar, ECLI:EU:C:2005:169, punto 56; Corte
giust., 18 novembre 2008, causa C-158/07, Forster, ECLI:EU:C:2008:630, punto 48.
Talvolta la Corte di giustizia si riferisce, direttamente, alla solidarieta tra cittadini di uno
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le?, alla quale ¢ dedicato, tra l'altro, il titolo IV della Carta dei diritti fon-
damentali dell’'Unione europea; (v) solidarieta tra imprese o tra produttori®’;

Stato membro e cittadini di aleri Stati membri. In merito a tali questioni, cfr., ex multis,
S. GIUBBONI, A Certain Degree of Solidarity? Free Movement of Persons and Access to So-
cial Protection in the Case Law of the European Court of Justice, in M. ROSS, Y.
BORGMANN-PREBIL (eds.), Promoting Solidarity in the European Union, cit., p. 166 ss.

*1a bibliografia relativa a tale dimensione della solidarietd nell’'ambito dell'Unione
europea ¢ vastissima; senza alcuna pretesa di completezza, cfr. C. BARNARD, EU Citi-
genship and the Principle of Solidarity, in M. DOUGAN, E. SPAVENTA (eds.), Social Wel-
fare and EU Law, Oxford, 2005, p. 157 ss.; S. O’LEARY, Solidarity and citizenship rights
in the Charter of Fundamental Rights of the European Union, in G. DE BURCA (ed.), EU
Law and the Welfare State, Oxford, 2005, p 39 ss.; M. DOUGAN, E. SPAVENTA, ‘Wish
You Weren’t Here...” New Models of Social Solidarity in the European Union, ivi, p. 181
ss.; S. GIUBBONI, Free Movement of Persons and European Solidarity, in European Law
Journal, 2007, p. 377 ss.; M. ROSS, The struggle for EU citizenship: why solidarity mat-
ters, in A. ARNULL, C. BARNARD, M. DOUGAN, E. SPAVENTA (eds.), A Constitutional
Order of States? Essays in EU Law in Honour of Alan Dashwood, Oxford, 2011, p. 283
ss.; K. LENAERTS, EU citizenship and the social solidarity link, in M.-C. FOBLETS, M.
HILDEBRANDT, J. STEENBERGEN (eds.), Liber amicorum René Foqué, Bruxelles, 2011, p.
409 ss.; A. SILVEIRA, M. CANOTILHO, P. MADEIRA FROUFE (eds.), Citizenship and Soli-
darity in the European Union. From the Charter of Fundamental Rights to the Crisis, the
State of the Art, Bruxelles-Bern-Berlin-Frankfurt am Main-New York-Oxford-Wien,
2013; O. GERSTENBERG, 1he justiciability of socio-economic rights, European solidarity,
and the role of the Court of Justice of the EU, in Yearbook of European Law, 2014, p. 245
ss.; E. GUILD, Does European citizenship blur the borders of solidarity?, in E. GUILD, C.
GORTAZAR ROTAECHE, D. KOSTAKOPOULOU (eds.), The reconceptualization of Europe-
an Union citizenship, Leiden-Boston, 2014, p. 189 ss.; F. DE WITTE, Justice in the EU:
The Emergence of Transnational Solidarity, Oxford, 2015; D. KOCHENOV, Growing
apart together: solidarity and citizenship in Europe, in F. PENNINGS, G. VONK (eds.), Re-
search handbook on European social security law, Cheltenham, 2015, p. 32 ss.; S.A.
MANTU, P.E. MINDERHOUD, EU citizenship and social solidarity, in Maastricht Journal
of European and Comparative Law, 2017, p. 703 ss.; S. SCIARRA, Solidarity and Conflict:
European Social Law in Crisis, Cambridge, 2018.

» Alla quale fanno riferimento talune sentenze della Corte di giustizia. Cft., con ri-
guardo alla CECA, Corte giust., 18 marzo 1980, cause riunite 154, 205, 206, 226 a
228,263 € 264178, 39, 31, 83 ¢ 85/79, Valsabbia c. Commissione, ECLI:EU:C:1980:81,
punto 59, dove la Corte afferma: «La politica anticrisi nel settore siderurgico si impernia
sul principio fondamentale della solidarieta tra le varie imprese, enunciato nel preambolo
del Trattato CECA e concretato in particolare in vari articoli, come l'art. 3 (prevalenza
dell’interesse comune, che presuppone il dovere di solidarietd), gli artt. 49 e segg. (sistema di



PROFILI GENERALI ED EVOLUZIONE DELLA SOLIDARIETA 9

(vi) solidarieta tra 'Europa ed i paesi d’oltremare *.

Un’altra distinzione — relativa, invece, all’ambito di applicazione, per
cosl dire, oggettivo della solidarietd — puo essere fatta con riferimento ai
settori nei quali tale principio trova attuazione. Invero, pur dovendosi ri-
tenere che la solidarieta costituisce un principio immanente al diritto del-
I'Unione europea?, tanto da assumere carattere trasversale nelle politiche
dell’'Unione *, resta assai difficile analizzarne le applicazioni concrete sen-
za tenere conto delle specificita dei diversi ambiti nei quali esso viene in
rilievo: I'eterogeneita delle competenze dell'Unione e la sua variabile ca-

finanziamento della Comunita fondato sul prelievo), 'art 55, n. 2 (sfruttamento comu-
ne dei risultati della ricerca in campo tecnico e sociale), l'art. 56 (aiuti per la riconver-
sione e il riadattamento), I'art. 53 (instaurazione di apparati finanziari)» (corsivi aggiun-
ti); per ulteriori riferimenti al principio di solidarieta cfr. 7vi, punti 87 e 120. In ambito
CEE (poi CE) cfr., ad esempio, Corte giust., 9 luglio 1985, causa 179/84, Bozzetti c.
Invernizzi, ECLI:EU:C:1985:306, punto 32; Corte giust., 22 gennaio 1986, causa
250/84, Eridania c. Cassa conguaglio zucchero, ECLI:EU:C:1986:22, punti 17-20, spec.
punto 20, dove la Corte cita il «principio della solidarieta dei produttori»; Corte giust.,
20 settembre 1988, causa 203/86, Spagna c. Consiglio, ECLI:EU:C:1988:420, punto 24
ss., spec. punto 29; Corte giust., 24 gennaio 1991, causa C-27/90, SITPA ¢. ONI-
FLHOR, ECLI:EU:C:1991:32, punto 20; Corte giust., 5 ottobre 1994, cause riunite C-
133/93, C-300/93 e C-362/93, Crispoltoni ¢ a. c. Fattoria Autonoma Tabacchi e a.,
ECLIL:EU:C:1994:364, punto 52; Corte giust., 29 ottobre 1998, causa C-375/96, Zani-
notto c. Ispettorato Centrale Repressione Frodi — Ufficio di Conegliano — Ministero delle risorse
agricole, alimentari e forestali, ECLI:EU:C:1998:517, punto 47; Corte giust., 14 maggio
2009, causa C-34/08, Azienda Agricola Disaro Antonio e a., ECLI:EU:C:2009:304, punto
33. In merito a questa giurisprudenza cfr. E. KUCUK, Solidarity in EU Law. An Elusive
Political Statement or a Legal Principle with Substance?, cit., spec. p. 977 ss.; PIER. MEN-
GOZZzl, Note sul principio di solidarieta nel diritto comunitario, in Il Diritto dell’ Unione
europea, 2020, p. 99 ss., spec. p. 100 ss.

% Menzionata nel preambolo del TFUE (che riprende, con identica formulazione, il
preambolo del trattato CEE): «NELL'INTENTO di confermare la solidarieta che lega
I'Europa ai paesi d’oltremare e desiderando assicurare lo sviluppo della loro prosperita
conformemente ai principi dello statuto delle Nazioni Unite».

71In tali termini, in particolare, C. BOUTAYEB, La solidarité, un principe immanent
au droit de ['Union européenne — Eléments pour une théorie, cit., passim.

2 Cosl, ex multis, S. DE LA ROSA, La transversalité de la solidarité dans les politiques
materielles de ['Union, in C. BOUTAYEB (sous la direction de), La solidarité dans ['Union
eurapéenne, cit., p. 165 ss.; RM. CREMONINL, [/ principio di solidarieta nell ordinamento
europeo, cit., p. 477.



10 SOLIDARIETA TRA STATI MEMBRI DELL’'UNIONE EUROPEA

pacita di incidere nei numerosi contesti nei quali essa opera comportano
evidenti problemi nell’individuazione di un ruolo unitario per la solida-
rietd “comunitaria”, svincolato da qualsiasi rapporto con le circostanze
concrete che connotano 'azione delle istituzioni e degli Stati membri in
ciascun settore delle politiche dell’'Unione. Cio, peraltro, senza voler ne-
gare che il principio in questione abbia una sua autonomia ed un’identita
propria®, tali da renderlo suscettibile di informare I'intero ordinamento
dell’'Unione europea .

Cosl, per citare solo alcuni esempi (e rinviando al capitolo seguente,
nel quale si prenderanno in esame, sia pure sinteticamente, i diversi am-
biti in relazione ai quali la solidarietd ¢ espressamente menzionata dai
trattati®'), il ruolo del principio in questione non puo essere il medesimo
con riguardo alla politica estera e di sicurezza comune, alla politica del-
'Unione nel settore dell’energia, ovvero alle risposte agli attacchi terrori-
stici ed alle calamita naturali.

Nei paragrafi che seguono, si prenderanno in esame i profili generali e
evoluzione della solidarieta tra Stati membri dell’Unione europea.

2. La solidarieta tra Stati membri: specificita ed aspetti comuni in
rapporto alle altre dimensioni della solidarieta nell’'Unione euro-

pea.

In via di prima approssimazione, puo affermarsi che il principio di so-
lidarieta tra Stati membri connota le relazioni che legano tali Stati nel-
'ambito dell’Unione: la scelta, da essi compiuta, di cedere una parte delle
rispettive sovranita nazionali a vantaggio del livello sovranazionale com-

K. ABDEREMANE, La solidarité: Un fondement du droit de l'intégration de I'Union
européenne, p. 40.

3 Nonché le condotte degli Stati membri: cfr., ad esempio, J. BOULOUIS, Droit ins-
titutionnel de ['Union européenne, Montchrestien, 1995, 5* ed., p. 225, ad avviso del
quale il principio di solidarieta «lie les Etats membres et [...] doit informer leur com-
portement, tant dans leurs rapports mutuels que dans le cadre des structures externes
auxquelles ils peuvent appartenir».

31V., in particolare, il par. 2 del capitolo II ed i relativi sottoparagrafi.
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porta la creazione di ben precisi vincoli di appartenenza *.

La ricostruzione “tradizionale” del principio di solidarieta tra Stati
membri pone l'accento proprio sull’accettazione, da parte di questi ulti-
mi, delle predette limitazioni di sovranita, al fine di conseguire un obiet-
tivo comune, di carattere economico e, in ultima analisi, politico*. Per
tale via, si afferma, gli Stati membri hanno acconsentito all’idea di istitui-
re un ordinamento di carattere sovranazionale, da sviluppare attraverso lo
strumento innovativo dell’integrazione, identificabile con il c.d. metodo
“comunitario”, letta in contrapposizione con la nozione “classica” di
cooperazione tra Stati, tipica del diritto internazionale.

Una siffatta descrizione dei rapporti tra Stati membri dell’'Unione ¢
certamente valida ancora oggi, benché gli sviluppi degli ultimi anni ab-
biano evidenziato, almeno in alcuni ambiti, un crescente ricorso, nel qua-
dro di tali rapporti, a strumenti di diritto internazionale pattizio, il c.d.
metodo intergovernativo essendo risultato, soprattutto nelle situazioni di
emergenza, maggiormente efficace di quello “comunitario” .

La solidarieta tra Stati membri ¢ strettamente connessa alla natura stessa
dell’ordinamento giuridico dell’'Unione. In particolare, puo affermarsi che
il principio in questione determina, in sostanza, la prevalenza dell’interesse
comune” degli Stati membri — e, dunque, in definitiva, dell’interesse ge-

321n relazione a tali vincoli cfr., ex multis, L. AZOULAL, Appartenir & ['Union. Liens ins-
titutionnels et liens de confiance dans les relations entre Etats membres, in Europe(s), Droit(s)
européen(s). Une passion d'universitaire. Liber amicorumen ['honneur du professeur Viad Con-
stantinesco, Bruxelles, 2014, p. 23 ss., il quale sottolinea, tra I'altro, che: «Le sens premier
de l'intégration européenne est d’établir une forme spéciale de relations entre Etats».

¥1n tal senso cfr. P. PESCATORE, Les Objectifs de la Communauté européenne comme
principes d'interprétation dans la jurisprudence de la Cour de Justice, in Miscellanea W. ].
Ganshof van der Meersch. Studia ab discipulis amicisque in honorem egregii professoris edi-
ta, t. 11, Bruxelles, 1972, p. 325 ss., p. 361.

34 Per una riflessione sul punto, v. infra il par. 5 del capitolo IV.

35 Per uno studio relativo al concetto di “comune”, con particolare riguardo al diritto
dell’Unione europea, cfr. P.-Y. MONJAL, Au fondement du droit de ['Union européenne:
recherches doctrinales sur le concept de “commun”, in Revue du droit public et de la science
politique en France et & [étranger, 2007, p. 1291 ss.; E. CANNIZZARO, «Commun» et
«communautaire» en droit ... communautaire (Le point de vue d’un internationaliste), in
P.-Y. MONJAL, E. NEFRAMI (sous la direction de), Le commun dans I"Union européenne,
Bruxelles, 2009, p. 97 ss.
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nerale 3 dell’'Unione — sulla sommatoria degli interessi nazionali e dei re-
lativi particolarismi, tale “sacrificio” essendo giustificato dai benefici com-
plessivi derivanti dalla partecipazione al progetto comune?. Intesa in
questo senso, la solidarieta tra Stati membri rappresenta, pertanto, una
garanzia dell’efficacia della costruzione “europea”, come voluta dagli stes-
si Stati membri 8.

In proposito, con particolare riguardo all’ordinamento italiano ed ai
suoi rapporti con 'ordinamento dell’'Unione, puo ritenersi, al di la delle

3 In merito alla nozione di interesse generale nell’ordinamento dell'Unione cft., ad
esempio, T. HAMONIAUX, L intérét général et le juge communautaire, Paris, 2001; C. BOu-
TAYEB, Une recherche sur la place et les fonctions de l'intérét général en droit communautaire,
in Revue trimestrielle de droit européen, 2003, p. 587 ss.; D. SIMON, Lintérét général vu par
les droits eurapéens, in B. MATHIEU, M. VERPEAUX, ]J. CLAUSADE, M. DE CHARASSE (sous
la direction de), Lintérét général, norme constitutionnelle, Paris, 2007, p. 47 ss.

371n tali termini si esprime P. PESCATORE, International Law and Community Law —
A comparative Analysis, in Common Market Law Review, 1970, p. 167 ss., spec. p. 169
ss. Nello stesso senso, cfr., ex multis, D. SIMON, Le systéme juridique communautaire, Pa-
ris, 1997, spec. p. 47; R. BIEBER, F. MAIANI, Sans solidarité point d’Union européenne, in
Revue trimestrielle de droit européen, 2012, p. 295 ss., spec. p. 296. La definizione propo-
sta riflette uno dei principali significati del principio di solidarieta in generale; cfr., ad
esempio, A. SUPIOT, Introduction, in A. SUPIOT (sous la direction de), Solidarité. En-
quéte sur un principe juridique, cit., p. 7 ss., spec. p. 15, che osserva: «Toutes les institu-
tions qui reposent sur le principe de solidarité font [...] prévaloir 'intérét collectif sur
Pintérét individuel [...]». Si noti che anche nelle memorie di Jean Monnet vi ¢ un signifi-
cativo riferimento all’obiettivo, ravvisabile gia agli albori del processo di integrazione eu-
ropea, di superare la regola dell’'unanimitd «dans le cadre d’un syst¢me nouveau ou la no-
tion d’intérét commun se substituerait, au profit de tous, i celle de l'intérét national — en
fait, de six intéréts nationaux distincts»; cfr. J. MONNET, Mémoires, Paris, 1976, p. 514 s.

BCfr. A.-M. OLIVA, Solidarité et construction européenne, in J.-C. BEGUIN, P.
CHARLOT, Y. LAIDIE (sous la direction de), La solidarité en droit public, cit., p. 65 ss.,
spec. pp. 68 e 70. Cfr. altresi L. AZOULAL, Appartenir & ['Union. Liens institutionnels et
liens de confiance dans les relations entre Etats membres, cit., spec. p. 32 s., il quale mette
in luce lesistenza di una comunita che va al di [ della sommatoria degli Stati che com-
pongono I'Unione: «[4] coté de I'action unilatérale ou conjointe des Etats membres, au-
dessus d’elle, se trouve une communauté d’intéréts et de solidarités dont il faut prendre
soin [...]. Sans nier la puissance propre & chaque Etat, qui a toute légitimité A
s'exprimer en dehors du cadre des traités, il s’agit de dire que cette puissance n’existe, en
tout état de cause, que par rapport 2 un systéme global auquel elle est liée et qu’elle doit
constamment avoir en vue».
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diverse possibili interpretazioni della solidarieta, che un importante rife-
rimento — ancorché implicito — a quest’ultima sia rinvenibile nell’art. 11
della Costituzione. Tale norma, come noto, costituisce il «sicuro fonda-
mento» della rilevanza riconosciuta all’ordinamento dell’'Unione ed alle
sue fonti nell'ordinamento interno, secondo il tradizionale insegnamento
della Corte costituzionale?. Siffatta rilevanza, del tutto speciale rispetto a
quella assunta dagli altri trattati internazionali, si giustifica, ai sensi
dell’art. 11 Cost., in ragione del fatto che I'Italia «consente, in condizioni
di parita con gli altri Stati, alle limitazioni di sovranita necessarie ad un
ordinamento che assicuri la pace e la giustizia fra le Nazioni; promuove e
favorisce le organizzazioni internazionali rivolte a tale scopo». Lobiettivo
costituito dall’assicurare lz pace e la giustizia fra le Nazioni deve essere in-
terpretato quale espressione, tra 'altro, di finalitd di tipo solidaristico .

3 Cfr., per tutte, Corte cost., sent. n. 227/2010, M.K.P., punto 7 del considerato in
diritto, nonché la giurisprudenza costituzionale ivi citata. Sotto questo profilo, come ¢
noto, la modifica dell’art. 117 Cost., introdotta nel contesto della riforma del titolo V
della parte seconda della Costituzione, non ha affatto reso superfluo l'art. 11 Cost., che,
al contrario, rimane il sicuro fondamento del rapporto tra diritto interno e diritto del-
I'Unione: cfr., ex multis, Corte cost., sent. n. 284/2007; Corte cost., sent. n. 129/2006.

“7n tal senso cfr. Corte cost., sent. n. 232/1975, ICIC, spec. punto 8 del considerato
in diritto, ove si legge che I'ltalia ha aderito alla (allora) Comunita «consentendo, in
condizioni di parita con gli altri Stati, le limitazioni di sovranita richieste per la sua isti-
tuzione e per il conseguimento dei suoi fini di integrazione, solidarieta ¢ comune svilup-
po economico e sociale degli Stati europei, e quindi anche di pace e giustizia fra le Na-
zioni» (corsivo aggiunto). In dottrina cfr., ad esempio, A. CASSESE, Commento all art.
11, in G. BRANCA (a cura di), Commentario della Costituzione, Vol. 1, Principi fonda-
mentali (Art. 1-12), Bologna, 1975, p. 565 ss., spec. p. 579 ss., ad avviso del quale la
seconda proposizione dell’art. 11 Cost. ¢ giustificata dagli stessi motivi che sono alla ba-
se della prima proposizione del medesimo articolo, relativa al ripudio della guerra: «af-
fermare I'esigenza della cooperazione pacifica tra Stati e in particolare dell’instaurazione
di un assetto internazionale a carattere democratico». L’A. prosegue rilevando: «Anch’es-
sa ¢ dunque espressione, e proiezione sul piano dei rapporti interstatuali, delle istanze
del pacifismo, del solidarismo e dell’egualitarismo. Solo che, mentre nella prima proposi-
zione dell’art. in esame tali istanze sono espresse in termini zegativi, attraverso il divieto
di operare in senso contrario ad esse, nella seconda proposizione esse sono poste in ter-
mini positivi, mediante 'enunciazione di linee di azione programmatica volte a realizza-
re fattivamente quei postulati». Cfr. inoltre 74, p. 583, ove si afferma che dal contesto e
dallo spirito generale delle norme costituzionali “internazionalistiche” si desume che
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In tal senso, la solidarieta si ricollega, dunque, al fondamento stesso del
trattamento peculiare di cui gode il diritto dell'Unione europea nel si-
stema costituzionale italiano. Se cosi ¢, allora eventuali sviluppi del siste-
ma dell'Unione in senso contrario al principio di solidarieta, quale e-
spressione delle finalitd menzionate dall’art. 11 Cost., potrebbero non go-
dere pitt della “copertura” garantita, nell'ordinamento italiano, da tale
norma costituzionale *'.

Anche nell’ambito del sistema “comunitario” la solidarieta riveste un
ruolo fondante e strutturale. Invero, la Corte di giustizia ha affermato,
gia nel 1969, riferendosi agli obblighi previsti dai trattati in capo agli Sta-
ti membri, che «[l]a solidarieta [...] sta alla base di questi obblighi come
pure del sistema comunitario nel suo complesso» *2.

Considerazioni di tal fatta, ribadite in varie pronunce successive
mostrano la centralitd della solidarietd tra Stati membri, intesa, in parti-
colare, ma non solo, quale limite alla violazione unilaterale di obblighi
comunemente assunti da parte degli Stati ““.

43
5

«l’istanza pacifista e solidaristica ¢ stata considerata dal costituente assai importante e
preminente: tanto da far ritenere che egli abbia voluto che il fine di realizzare la pace e la
giustizia venga realizzato in ogni modo, e in tutte le forme possibili». Piti di recente,
cfr., ad esempio, L. CARLASSARE, L art. 11 Cost. nella visione dei Costituenti, in Costitu-
gionalismo.it, 2013, spec. p. 9, la quale osserva che «[l]a Costituzione repubblicana [...]
considera la solidarieta e la giustizia fra le Nazioni come condizioni indispensabili per
fondare la pace in una nuova convivenza fra i popoli» ed aggiunge: «[I]’art. 11 non giu-
stifica limitazioni necessarie a raggiungere qualunque fine dell'organizzazione interna-
zionale, ma soltanto limitazioni necessarie alla pace ¢ la giustizia fra i popoli».

1 Nello stesso senso cft., ad esempio, S. POLIMENI, Controlimiti e identiti costituzio-
nale nazgionale. Contributo per una ricostruzione del “dialogo” tra le Corti, Napoli, 2018,
spec. p. 122 ss., la quale ritiene che, in un simile scenario, in caso di inerzia della Corte
di giustizia dell’'Unione europea, la Corte costituzionale potrebbe ricorrere all’“arma”
dei controlimiti, da intendersi non solo in senso “difensivo”, «ma anche attivo, estensivo
e propositivo, mediante I'instaurazione di una sorta di “controllo esterno di solidarieta”».

2 Corte giust., 10 dicembre 1969, cause riunite 6/69 e 11/69, Commissione c. Fran-
cia, ECLI:EU:C:1969:68, punto 16/17.

4 Per una rassegna delle pronunce rilevanti della Corte di giustizia e del Tribunale,
v. infra, il par. 5.2 di questo capitolo.

“F altresi vero, peraltro, che, in diverse sentenze, la Corte di giustizia ha affermato
la regola secondo cui gli Stati membri non possono agire unilateralmente per ovviare al-
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Se & vero che, come ¢ stato autorevolmente osservato, «|’idée de solida-
rité dérive déja de l'appellation méme de “communauté”» %, la Corte di
giustizia, attraverso la giurisprudenza inaugurata con la pronuncia appena
vista, sembra aver voluto configurare la solidarieta tra Stati membri quale
“principio ordinante” nell’ambito delle relazioni tra tali Stati.

Invero, nell’ordinamento dell’'Unione, la solidarietd — e, segnatamen-
te, la solidarietd tra Stati membri — non rappresenta soltanto una mera
nozione giuridica, ma costituisce un vero e proprio principio del diritto

Ieventuale trasgressione, da parte di altri Stati membri, di norme del diritto comunitario,
senza fare riferimento al principio di solidarieta interstatale. Cfr., ad esempio, Corte giust.,
22 ottobre 2002, causa C-241/01, National Farmers’ Union, ECLI:EU:C:2002:604, punti
49-50: «La Corte ha inoltre statuito che, anche se una direttiva non prevede una proce-
dura comunitaria di controllo dell’osservanza delle sue disposizioni né sanzioni in caso
di violazione delle stesse, uno Stato membro non pud permettersi di adottare unilate-
ralmente provvedimenti correttivi o di difesa, destinati ad ovviare all’eventuale trasgres-
sione, da parte di un altro Stato membro, delle norme di diritto comunitario [...]. Oc-
corre infatti sottolineare che, nella comunita di diritto costituita dalla Comunita euro-
pea, uno Stato membro ¢ tenuto a rispettare le disposizioni del Trattato e, in particola-
re, ad agire nel quadro delle procedure previste da esso e dalla normativa applicabile».
Nello stesso senso, in precedenza, cfr. Corte giust., 13 novembre 1964, cause riunite
90/63 e 91/63, Commissione c. Lussemburgo ¢ Belgio, ECLI:EU:C:1964:80, spec. p. 1213;
Corte giust., 25 settembre 1979, causa 232/78, Commissione c. Francia, ECLLI:EU:
C:1979:215, punto 9; Corte giust., 23 maggio 1996, causa C-5/94, The Queen c. Min-
istry of Agriculture, Fisheries and Food, ex parte Hedley Lomas (Ireland), ECLI:EU:C:
1996:205, punti 19-20.

# Cfr. V. CONSTANTINESCO, Commentaire de l'article 2 du traité sur ['Union euro-
péenne, in V. CONSTANTINESCO, R. KOVAR, D. SIMON (sous la direction de), 77aité sur
[Union européenne. Commentaire article par article, Paris, 1995, p. 93. Per una critica
rispetto a tale approccio, ritenuto assai fragile poiché troppo deduttivo e, ormai, collega-
to ad una denominazione “scomparsa” dai trattati (rectius, sostituita, come & noto, dal-
Iespressione “Unione”), cfr. P.-Y. MONJAL, La fonction juridique suspensive du principe
de solidarité, in Revue du Droit de I'Union européenne 2013, p. 7 ss., a p. 14. Per alcune
considerazioni sulla perdurante attualita della nozione di “comunitd” con riferimento al-
I'Unione europea, cfr. M. BLANQUET, L’'Union européenne est-elle une Communauté?
Est-elle une communauté?, in Revue de ['Union européenne, 2018, p. 507 ss. Si noti, peral-
tro, che la nozione di “comunitd” non & una prerogativa del (solo) diritto comunitario,
facendo altresi parte del “patrimonio concettuale” del diritto internazionale: sul punto,
cfr., ad esempio, E. CANNIZZARO, «Commun» et «communautaire» en droit ... commu-
nautaire (Le point de vue d’un internationaliste), cit., spec. p. 98 ss.
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dell'Unione * come chiarito a pit riprese dalla Corte di giustizia?.
L’impostazione fatta propria dalla Corte con riferimento a tale prin-
cipio si ricollega al carattere del tutto peculiare della costruzione comu-
nitaria, nel panorama delle organizzazioni internazionali, come afferma-
to dalla stessa Corte sin dalla celebre sentenza Van Gend en Loos®. A
questo riguardo, si & ritenuto® che la solidarietd costituisca la pietra
angolare di tale costruzione, suscettibile di giustificare le caratteristiche
del diritto che Pierre Pescatore ha definito droit de l'intégration™. In ef-
fetti, proprio Pierre Pescatore ¢ stato uno dei primi autori ad interessar-
si al tema della solidarietd nell’ambito del diritto (all’epoca) comunita-
rio, in particolare in un contributo®' nel quale, prendendo le mosse dal-
la natura fortemente teleologica dei trattati istitutivi — nonché, di con-
seguenza, del metodo interpretativo applicato dalla Corte di giustizia,

#Secondo la definizione di D. SIMON, Les principes en droit communautaire, in S.
CAUDAL (sous la direction de), Les principes en droit, Paris, 2008, p. 287 ss., spec. p.
294, i principi del diritto dell’' Unione europea costituirebbero «la loi de composition in-
terne de I'ensemble juridique constitué par le droit de I'Union». Cfr. K. ABDEREMANE,
La solidarité: Un fondement du droit de l'intégration de 'Union européenne, cit., p. 40 s.
Per un’analisi pitt approfondita della solidarieta tra Stati membri quale principio del di-
ritto dell’'Unione europea, v. infra, il par. 1.3 del capitolo IL.

¥ Cfr., ad esempio, Corte giust., 29 giugno 1978, causa 77/77, B.P. c. Commissione,
cit., punto 15, dove la Corte ha fatto riferimento al «principio della solidarietd comuni-
taria, che rientra tra i principi fondamentali della Comunita».

‘8 Corte giust., 5 febbraio 1963, causa 26/62, ECLI:EU:C:1963:1, spec. p. 23: «la
Comuniti costituisce un ordinamento giuridico di nuovo genere nel campo del diritto
internazionale, a favore del quale gli Stati hanno rinunziato, anche se in settori limitati,
ai loro poteri sovrani, ordinamento che riconosce come soggetti, non soltanto gli Stati
membri ma anche i loro cittadini».

# Cfr., in particolare, K. ABDEREMANE, La solidarité: Un fondement du droit de l'in-
tégration de I'Union européenne, cit., p. 17.

0 Cfr. P. PESCATORE, Le droit de lintégration: I'émergence d'un phénoméne nouveau
dans les relations internationales selon Uexpérience des Communautés européennes, Leiden,

1972.

5! P. PESCATORE, Les Objectifs de la Communauté européenne comme principes d’inter-
prétation dans la jurisprudence de la Cour de Justice, in Miscellanea W. J. Ganshof van der
Meersch. Studia ab discipulis amicisque in honorem egregii professoris edita, t. 11, Bruxelles,

1972, p. 325 ss.
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ritenuto particolarmente appropriato alle caratteristiche di tali trattati >
— rilevava il progressivo riconoscimento della solidarietd nella giuri-
sprudenza comunitaria, sottolineando peraltro come le sue manifesta-
zioni fossero meno evidenti rispetto a quelle di altri principi*. Gia da
tali considerazioni si evince uno dei tratti salienti del principio di soli-
darietd tra Stati membri’*, che emergera a piu riprese nel corso del pre-
sente lavoro, ossia la discrasia — molto spesso ravvisabile — tra 'afferma-
zione a livello astratto della centralita di tale principio e la sua effettiva
incidenza in concreto.

E stato posto in rilievo, a tal proposito, che l'obiettivo di dare attua-
zione al principio di solidarieta presuppone che le istituzioni dell’'Unione
siano capaci di svolgere un ruolo trainante >, agevolando gli Stati membri
nella ricerca di una sintesi positiva tra i rispettivi interessi, sovente con-
fliggenti o, comunque, non del tutto coincidenti.

Del resto, le stesse ricostruzioni “tradizionali” della solidarieta tra Stati
membri sottolineano I'importanza della creazione, nel sistema delle Co-
munita europee, di istituzioni dotate di ampi poteri, maggiormente indi-
pendenti rispetto a quelle, di carattere prettamente intergovernativo, pre-
viste nell’ambito di altre organizzazioni internazionali *°.

Prima di procedere all’analisi dei vari aspetti della dimensione istitu-
zionale del principio di solidarieta tra Stati membri, pare opportuno se-
gnalare la difficoltd, che emergera a piu riprese nel corso del presente ca-
pitolo, di delimitare con precisione 'ambito soggettivo di applicazione

2 [yi, p. 328.

31n particolare: I'uguaglianza, la libertd e l'unita. Cfr. P. PESCATORE, Les Objectifs
de la Communauté européenne comme principes d'interprétation dans la jurisprudence de la

Cour de Justice, cit., p. 347 ss.

>41l ragionamento svolto nel testo, peraltro, sembra applicabile anche alle altre di-
mensioni della solidarieta nell'ordinamento dell’'Unione europea.

S 1.S. ROSSL, 1l principio di ugnaglianza fra gli Stati membri nell'Unione europea, in
M. VELLANO (a cura di), I/ futuro delle organizzazioni internazionali. Prospettive giuridi-
che — L avenir des organisations internationales. Perspectives juridiques, Atti del XIX Con-
vegno annuale della Societa Italiana di Diritto Internazionale (Courmayeur, 26-28 giu-
gno 2014), Napoli, 2015, p. 361 ss., spec. p. 403.

56 P. PESCATORE, International Law and Community Law — A comparative Analysis,
cit., spec. p. 170 s.
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del principio: non ¢ sempre chiaro, in altri termini, se la solidarietd men-
zionata dalla Corte di giustizia e/o rinvenibile nelle disposizioni del dirit-
to dell’'Unione debba essere intesa (solo) nella sua dimensione interstata-
le, ovvero anche (o soltanto) secondo accezioni differenti, comprensive di
altre dimensioni del principio. Nel prosieguo del presente lavoro, si cer-
cherd, per quanto possibile, di mettere in luce tali ambiguita, ove cio
sembrera necessario.

3. Le differenze (e le analogie) con le declinazioni del principio di soli-
darieta nel diritto internazionale.

Almeno ad avviso di alcuni autori, il principio di solidarieta tra Stati
membri dell'Unione europea costituirebbe uno degli elementi che segna-
no la specialita e 'autonomia dell’ordinamento dell'Unione nell’ambito
della comunita internazionale .

Peraltro, anche nell’ordinamento internazionale si rinviene un principio
di solidarieta interstatale, che addirittura potrebbe essere ritenuto, secondo
parte della dottrina, un principio strutturale del diritto internazionale*®.

A tale riguardo, pare opportuno domandarsi se, ed in che misura, il
principio di solidarietd interstatale nell Unione europea costituisca una
mera replica di quello proprio del diritto internazionale o, al contrario,
esso se ne differenzi.

Occorre subito rilevare che I'individuazione dei “confini” del princi-
pio di solidarietd nel diritto internazionale incontra difficoltd ben mag-

57 Cfr., ad esempio, #vi, p. 169: «Because of [the] absence of solidarity international
law is fundamentally a law of conflicts, equilibrium and co-ordination. In the areas
where it has had most success it is a law of inter-State co-operation. Community Law is
more than that; it is a law of solidarity and integration».

*#In tal senso, cfr. R. WOLFRUM, Solidarity amongst States: An Emerging Structural
Principle of International Law, in P.-M. DUPUY et al. (eds.), Common values in interna-
tional law. Essays in honour of Christian Tomuschat, Kehl, 2006, p. 1087 ss. Cfr. inoltre
K. WELLENS, Solidarity as a Constitutional Principle: Its Expanding Role and Inberent
Limitations, in R.S.]. MACDONALD, D.M. JOHNSTON (eds.), Towards World Constitu-
tionalism, Leiden, 2005, p. 775 ss., spec. p. 802 ss., che qualifica tale principio come
“costituzionale”.
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giori rispetto a quanto avvenga (gid) nel diritto dell’'Unione europea: si
osserva, in proposito, che i riferimenti alla solidarieta contenuti in docu-
menti e strumenti di diritto internazionale sono pochi® e che sovente ta-
le nozione ¢ utilizzata senza che ne sia data alcuna definizione®. N¢ la
dottrina offre numerosi contributi in argomento ', benché vi siano alcu-
ne eccezioni ®. E stato affermato, in ogni caso, che I'essenza del concetto
di solidarieta nel diritto internazionale consiste nel fatto che «it links the
factual and legal interdependence of states» ©.

Tra i riferimenti piu significativi alla solidarietd nella prassi del diritto
internazionale, possono citarsi due risoluzioni dell’Assemblea generale
delle Nazioni Unite, la n. 56/151 del 19 dicembre 2001 e la n. 57/213
del 18 dicembre 2002, entrambe intitolate «Promotion of a Democratic
and Equitable International Order», le quali statuiscono che la solidarieta
costituisce:

Tra i rari esempi di riferimenti alla solidarietd nel diritto internazionale pattizio,
cfr. la Convenzione per Combattere la Desertificazione in quei Paesi che soffrono di
Gravi Siccita, particolarmente in Africa (o Convenzione contro la desertificazione), il
cui art. 3 («Principles») recita, alla lett. 6): «the Parties should, in a spirit of international
solidarity and partnership, improve cooperation and coordination at subregional, re-
gional and international levels, and better focus financial, human, organizational and
technical resources where they are needed» (corsivo aggiunto).

8 Cfr. D. CAMPANELLL, Solidarity, Principle of, in Max Planck Encyclopedia of Public
International Law, 2011, punto 5.

o1 [bid.

62Cfr., ad esempio, oltre ai contributi citati supra alle note 58 e 60, R.S.J. MAC-
DONALD, Solidarity in the Practice and Discourse of Public International Law, in Pace In-
ternational Law Review, 1996, p. 259 ss.; C. TOMUSCHAT, International Law: Ensuring
the Survival of Mankind on the Eve of a New Century, in Recueil des Cours de I’Académie
de La Haye, t. 281, 1999, p. 9 ss., spec. cap. VII; R. WOLFRUM, C. KOJIMA (eds.), So/i-
darity: A Structural Principle of International Law, Heidelberg, 2010; M. BOURICHE, Les
instruments de solidarité en droit international public, Paris, 2012; M. T. KOTZUR, K.
SCHMALENBACH, Solidarity Among Nations, in Archiv des Volkerrechts, 2014, p. 68 ss.
In precedenza, cfr. gid G. SCELLE, Précis de droit des gens — Principes et systématique, 2
voll., Paris, 1932 e 1934.

6 Cosi M. FITZMAURICE, International Protection of the Environment, in Recueil des
Cours de IAcadémie de La Haye, t. 293, 2001, p. 13 ss., a p. 441.
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«a fundamental value, by virtue of which global challenges must be man-
aged in a way that distributes costs and burdens fairly, in accordance with
basic principles of equity and social justice, and ensures that those who suf-
fer or [who] benefit the least receive help from those who benefit the
most» 64.

Si tratta, come ¢ evidente, di una nozione assai lata di solidarieta, inte-
sa come valore, piuttosto che quale principio. In tal senso, si ¢ osservato
che «the principle of solidarity reflects the transformation of international
law into a value based international legal order» ©.

Peraltro, come anticipato, parte della dottrina afferma, da tempo, che
la solidarieta ¢ divenuta, sia pure attraverso un’evoluzione lenta e difficol-
tosa, un vero e proprio principio del diritto internazionale, suscettibile di
creare, modificare o confermare diritti ed obblighi . Sotto questo profi-
lo, sarebbe possibile distinguere un’accezione positiva del principio — con-
sistente, appunto, nella capacita di dare origine a diritti e ad obblighi
comuni — da un’accezione negativa dello stesso, identificabile nelle situa-
zioni in cui esso si rivela strumentale alle azioni dirette a contrastare peri-
coli o eventi che minaccino la comunita internazionale o parti di essa®.

Appare significativo il fatto che la nozione di solidarieta, nella dottrina
internazionalistica, sia frequentemente messa in relazione con il concetto
di comunitd internazionale®® e con la presa in considerazione, da parte

¢4 Cfr. le risoluzioni dell’Assemblea generale delle Nazioni Unite n. 56/151 del 19
dicembre 2001 e n. 57/213 del 18 dicembre 2002, rispettivamente al par. 3, lett. ) ed
al par. 4, lett. f).

© R. WOLERUM, Solidarity amongst States: An Emerging Structural Principle of Inter-
national Law, cit., p. 1087.

%1n tal senso cfr., ad esempio, M. VIRALLY, Le réle des “principes” dans le développement
du droit international, in Recueil d'études de droit international en hommage & Paul Guggen-

heim, Faculté de Droit de I'Université de Genéve, 1968, p. 531 ss., spec. p. 532 e p. 534 s.

7 Cfr. K. WELLENS, Solidarity as a Constitutional Principle: Its Expanding Role and
Inherent Limitations, cit., p. 777. Nello stesso senso cfr. M.T. KOTZUR, K. SCHMALEN-
BACH, Solidarity Among Nations, cit., spec. p. 89 s.

68 Similmente a quanto avviene rispetto all’ordinamento sovranazionale, in riferi-
mento al quale si sottolinea il legame tra la solidarieta e la nozione stessa di “Comunita
europea’: v. supra, nota 45. Non ¢ possibile, in questa sede, dare conto dell’ampio di-
battito dottrinale in merito al concetto di “comunitd internazionale”: tra i molti contri-
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degli Stati, non soltanto del proprio interesse nazionale, bensi anche degli
interessi di altri Stati o degli interessi della comunita internazionale nel

suo complesso ©.

Cosi inteso, il principio di solidarietd interstatale sembra presentare,
nel diritto internazionale, caratteristiche simili a quelle che connotano
tale principio nell’'ambito del diritto dell'Unione europea, almeno in li-
nea generale. Un elemento di distinzione potrebbe essere individuato nel
fatto che il principio in questione, secondo un’opinione diffusa tra coloro
che lo hanno preso in esame, viene in rilievo soltanto in alcuni ambiti del
diritto internazionale”°, quali, ad esempio, il sistema di sicurezza colletti-
va delle Nazioni Unite”, il diritto internazionale umanitario ”, la coope-

buti in proposito, cfr., ad esempio, S. VILLALPANDO, L émergence de la communauté in-
ternationale dans la responsabilité des Etats, Paris, 2005; P.-M. DUPUY, La communauté
internationale. Une fiction?, in O. CORTEN, J. SALMON (eds.), Droit du pouvoir, pouvoir
du droit. Mélanges offerss a Jean Salmon, Bruxelles, 2007, p. 373 ss.; R. BUCHAN, A
Clash of Normatives: International Society and International Community, in International
Community Law Review, 2008, p. 3 ss.

% Cosi, tra gli altri, R. WOLFRUM, Solidarity amongst States: An Emerging Structural
Principle of International Law, cit., spec. p. 1087 s. In argomento cfr., inoltre, i contri-
buti raccolti in J.-M. COICAUD, N.]. WHEELER (eds.), National interest and internation-
al solidarity: Particular and universal ethics in international life, Tokio-New York-Paris,
2008.

7 Con particolare riguardo al ruolo del principio nell’ambito del diritto internazionale
umanitario e dello sviluppo sostenibile, cfr. D. CAMPANELLI, Solidarity, Principle of, cit.,
spec. p. 4 s. Amplius, in relazione agli ambiti indicati nel testo, cfr. K. WELLENS, Solidarity
as a Constitutional Principle: Its Expanding Role and Inberent Limitations, cit., p. 778 ss.; R.
WOLFRUM, Solidarity amongst States: An Emerging Structural Principle of International
Law, cit., p. 1090 ss.; K. WELLENS, Revisiting Solidarity as a (Re-)Emerging Constitutional
Principle: Some Further Reflections, in R. WOLFRUM, C. KOJIMA (eds.), Solidarity: A Struc-
tural Principle of International Law, cit., p. 3 ss., spec. p. 14 ss.

"t Cfr. H. NEUHOLD, Common Security: The Litmus Test of International Solidarity,
in R. WOLFRUM, C. KOJIMA (eds.), Solidarity: A Structural Principle of International
Law, cit., p. 193 ss., spec. p. 196 ss.; K. WELLENS, Solidarity as a Constitutional Princi-
ple: Its Expanding Role and Inberent Limitations, cit., spec. p. 778 ss.

72 Cfr., ad esempio, L. BOISSON DE CHAZOURNES, Responsibility to Protect: Reflecting
Solidarity?, in R. WOLFRUM, C. KOJIMA (eds.), Solidarity: A Structural Principle of In-
ternational Law, cit., p. 93 ss.
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razione allo sviluppo, il diritto internazionale dell’ambiente. 1l prin-
cipio, quindi, nella sua dimensione “internazionale”, troverebbe applica-
zione soltanto in modo “frammentario”, con differenti modalita e con in-
tensita variabile a seconda dei contesti”®. Stando a tali ricostruzioni, la dif-
ferenza sostanziale tra lo status del principio di solidarieta interstatale nel
diritto internazionale e nel diritto dell’'Unione europea parrebbe risiedere
non tanto nelle caratteristiche intrinseche del principio stesso, quanto piut-
tosto nella diversita strutturale tra i due differenti ambiti in questione.

In altri termini, il principio si applicherebbe agli Stati membri del-
'Unione europea con un maggiore grado di “normativita”, in ragione del
carattere peculiare, e particolarmente avanzato, dell’integrazione europea,
rispetto al modello classico della cooperazione tra Stati’®. Inoltre, il carat-

73 Cfr. P. DANN, Solidarity and the Law of Development Cooperation, in WOLFRUM,
C. KOJIMA (eds.), Solidarity: A Structural Principle of International Law, cit., p. 55 ss.;
M.T. KOTZUR, K. SCHMALENBACH, Solidarity Among Nations, cit., spec. p. 80 ss.

74 Cfr. R.S.J. MACDONALD, Solidarity in the Practice and Discourse of Public Interna-
tional Law, cit., p. 282 ss.

75 Parte della dottrina, peraltro, ritiene che, una volta applicato in un settore del di-
ritto internazionale, esso potrebbe facilmente trovare applicazione in un numero cre-
scente di altri ambiti: cfr. K. WELLENS, Solidarity as a Constitutional Principle: Its Ex-
panding Role and Inherent Limitations, cit., p. 778, che richiama, in proposito, M. VI-
RALLY, Le role des “principes” dans le développement du droit international, cit., p. 542.

76 Sul punto, v. supra i parr. 2 e 3 di questo capitolo. Per una serie di critiche all’idea
— sostenuta, in sostanza, da K. WELLENS, Revisiting Solidarity as a (Re-)Emerging Consti-
tutional Principle: Some Further Reflections, cit. — secondo cui il principio di solidarieta
avrebbe (gid) una portata “normativa” nell’ambito del diritto internazionale, cfr. le di-
verse opinioni espresse in Discussion Following the Presentation by Karel Wellens in R.
WOLFRUM, C. KOJIMA (eds.), Solidarity: A Structural Principle of International Law,
cit., p. 39 ss. Cfr., inoltre, D. CAMPANELLI, Solidarity, Principle of; cit., spec. p. 5, ad
avviso del quale: It would be hardly sustainable that solidarity is today a fully acknowl-
edged legal principle governing international law and from which it would be possible
to draw a clear set of duties and obligations for international subjects». Ulteriori critiche
e riflessioni in merito alla nozione di solidarieta nel diritto internazionale sono svolte, ad
esempio, da P. DANN, Solidarity and the Law of Development Cooperation, cit., spec. p.
58 ss. e da R.S.J. MACDONALD, Solidarity in the Practice and Discourse of Public Interna-
tional Law, cit., che osserva (a p. 301): «In some federal states, and in some regions of
the world, the theory and practice of solidarity have already reached impressive levels. I
am not suggesting that solidarity has achieved this stage of development as a principle of
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tere sovranazionale dell'Unione europea giustificherebbe — costituendone
il fondamento — un’applicazione del principio in parola non soltanto nel-
le relazioni di carattere “orizzontale” tra Stati membri, ma anche nei rap-
porti tra questi ultimi e I'Unione stessa”’.

Non essendo possibile approfondire ulteriormente, in questa sede, I'a-
nalisi della solidarietd nell’ambito del diritto internazionale, resta da veri-
ficare, in ogni caso, se le reali caratteristiche del principio di solidarieta
tra Stati membri dell’'Unione conducano a confermare I'ipotesi ricostrut-
tiva appena vista, o se, invece, la solidarieta interstatale si riveli sostan-
zialmente affetta, anche nell'ordinamento “comunitario”, da limiti analo-
ghi a quelli evidenziati con riguardo al diritto internazionale.

4. (Segue) e con il principio di reciprocita.

In stretta correlazione con quanto appena visto in riferimento al dirit-
to internazionale, si pone la questione dei rapporti tra il principio di soli-
darieta tra Stati membri dell’'Unione europea ed il principio di reciprocita.

Giova premettere che 'idea di reciprocita ¢ spesso accostata alla no-
zione di solidarietd, da taluni ritenuta concepibile soltanto in situazioni
caratterizzate da rapporti almeno parzialmente reciproci, poiché, altri-
menti, sarebbe pitt opportuno discorrere di cariza, nel senso di condotta
del tutto disinteressata ed altruistica’®; la solidarietd, invece, sarebbe ani-

universal international law. Relatively speaking, solidarity will not for some time reach
the level represented by the transfer payments and constitutional norms in the Federal
Republic of Germany, #he EC, and several other federal states. If current practice is any
indication, however, one must conclude that the principle of solidarity can and does
operate within the framework of international law and that its importance is growing»
(corsivo aggiunto).

77 Su tali aspetti si tornerd infra, nei parr. 2.5 e 3.1 del capitolo II.

#In merito alla distinzione tra solidarieta e carita cft., ad esempio, H. TRISTRAM
ENGELHARDT JR., Solidarity: Post-Modern Perspectives, in K. BAYERTZ (ed.), Solidarity,
cit., p. 293 ss., spec. p. 295, ad avviso del quale la carita, a differenza della solidarieta,
«implies the dependence of the weak and poor upon the powerful and rich». Cfr. inoltre
A. SUPIOT, Introduction, cit., p. 11: «A la différence de la charité [...], la solidarité ne
divise pas le monde entre ceux qui donnent sans recevoir et ceux qui regoivent sans
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mata — proprio in forza di una certa interdipendenza tra le diverse posi-
zioni dei soggetti implicati — anche, e forse soprattutto, da un grado piti o
meno evidente di interesse individuale, da intendersi come tale ovvero,
talvolta, come ricompreso nell’interesse comune, o generale, di una data
comunita.

E noto, inoltre, che nel diritto internazionale il principio di reciproci-
ta svolge un ruolo di primario rilievo, caratterizzando in modo significa-
tivo le relazioni tra Stati”®. A tal proposito, si ¢ osservato che nell’affer-
mazione del principio in questione possono essere identificate tre tappe
fondamentali®. In primo luogo, tale principio viene in rilievo con ri-
guardo alla creazione di obblighi, costituendo la base, la giustificazione
stessa dei rapporti giuridici intersoggettivi®. Secondariamente, esso si at-
teggia quale condizione relativa all’esecuzione di obblighi, consentendo
alle parti di un accordo di modulare, nel tempo e nello spazio, la portata
degli obblighi medesimi®. Infine, il principio di reciprocita trova appli-
cazione nel contesto delle sanzioni che assistono gli obblighi internazio-
nali, autorizzando uno Stato a non adempiere un obbligo derivante da un
trattato in ragione del fatto che un altro Stato parte di quel trattato non
abbia adempiuto quello stesso obbligo .

Tra i molti esempi di quest’'ultima declinazione del principio di reci-
procita, si possono citare 'art. 60 della Convenzione di Vienna sul diritto

donner: tous doivent contribuer au régime selon leurs capacités et tous ont vocation 2
en bénéficier selon leurs besoins.

7 Con riferimento al principio di reciprocitd nel diritto internazionale, senza al-
cuna pretesa di esaustivitd, cfr. M. VIRALLY, Le principe de reciprocité dans le droit in-
ternational contemporain, in Recueil des Cours de I'Académie de La Haye, t. 122, 1967,
p- 1 ss.;; E. DECAUX, La reciprocité en droit international, Paris, 1980; M. FRIGO, La
reciprociti nell evoluzione del diritto del commercio internazionale, in Comunicazioni e
Studi, 1992, p. 407 ss.; C. CAMPIGLIO, I/ principio di reciprocita nel diritto dei trattati,
Padova, 1995; B. SIMMA, Reciprocity, in Max Planck Encyclopedia of Public Internatio-
nal Law, 2008.

80 Si riprende, in questa sede, 'elaborazione proposta da E. DECAUX, La reciprocité
en droit international, cit., spec. p. 13.

81 Jvi, p. 15 ss.
82 Ivi, p. 127 ss.
8 Jvi, p. 221 ss.
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dei trattati del 19698 ed il parere consultivo reso dalla Corte internaziona-
le di giustizia nel caso della Namibia®, nel quale ¢ stata affermata I'e-
sistenza di un «general principle of law according to which a power of ter-
mination on account of breach, even if unexpressed, must be presumed to
exist as inherent in any mandate, as indeed in any agreement» *.

Ben diverso ¢ il ruolo del principio di reciprocita nei rapporti tra Stati
membri dell’'Unione europea®. In proposito, pud sinteticamente affer-
marsi che la Corte di giustizia ha escluso, in linea generale, la possibilita,
per gli Stati membri, di invocare tale principio sia (7) quale condizione di
applicazione del diritto dell’'Unione®, sia (i7) quale sanzione per il man-
cato adempimento di un obbligo “comunitario” da parte di un altro Sta-
to membro ®.

% Disposizione rubricata «Termination or suspension of the operation of a treaty as
a consequence of its breach».

8 Parere consultivo della Corte internazionale di giustizia del 21 giugno 1971 sulle
Conseguenze giuridiche per gli Stati della continua presenza dell’Africa del Sud in Na-
mibia (Sud-Ovest africano) nonostante la risoluzione 276 (1970) del Consiglio di sicu-
rezza, ICJ Reports 1971, p. 16.

% Jvi, punto 98.

¥ Cfr., tra i molti contributi, P. PESCATORE, Aspects judiciaires de l'acquis commu-
nautaire, in Revue trimestrielle de droit européen, 1981, p. 617 ss., spec. p. 626 s.; J.D.
JACQUE, Reciprocité, droit communautaire et droit interne frangais, in Rechtsvergleichung,
Europarecht und Staatenintegration; Gedaechtnisschrift fuer Leontin-Jean Constantinesco;
Annales Universitatis Saraviensis, 1983, p. 325 ss.; G. WILS, The concept of reciprocity in
EEC law: An exploration into these realms, in Common Market Law Review, 1991, p. 245
ss.; P. HALLSTROM, The European Union: from reciprocity to loyalty, in Scandinavian
studies in law: international aspects, 2000, p. 79 ss.; J. KLABBERS, Reciproci-what?: the
concept(s) of reciprocity and the EC Court, in Yritys eurooppalaisessa oikeusybteisissi, 2002,
p. 137 ss.; D. DERO-BUGNY, La réciprocité et le droit des Communautés et de 'Union eu-
ropéennes, Bruxelles, 2006.

88 Cfr., ad esempio, Corte giust., 22 giugno 1972, causa 1/72, Frilli, ECLI:EU:
C:1972:56, punto 19; Corte giust., 12 luglio 1984, causa 261/83, Castelli, ECLI:EU:
C:1984:280, punti 9-12; Corte giust., 28 novembre 1986, causa 270/83, Commissione
¢. Francia, ECLI:EU:C:1986:37, punto 26; Corte giust., 11 giugno 1991, causa
307/89, Commissione c. Francia, ECLI:EU:C:1991:245, punto 13.

8 Tra le numerose sentenze della Corte di giustizia rilevanti in tal senso, cfr., ad
esempio, oltre alle pronunce citate supra alla nota 44, Corte giust., 14 dicembre 1962,
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Il primo aspetto indicato concerne tutte le disposizioni nazionali — ri-
guardanti, ad esempio, il trattamento dello straniero — le quali subordi-
nano la concessione di un determinato vantaggio ad una condizione di
reciprocita: tali disposizioni, ove rientranti nell’ambito di applicazione
del diritto dell'Unione, sono state considerate dalla Corte di giustizia co-
me suscettibili di dare luogo ad un inadempimento, da parte degli Stati
membri, agli obblighi previsti dai trattati.

Quanto, invece, all'impossibilita, per gli Stati membri, di invocare
I'inadempimento di altri Stati membri al fine di sottrarsi ad un obbligo
derivante dal diritto dell'Unione — cosi escludendo I'operativita dell’ecce-
zione inadimplenti non est adimplendum, tipica del diritto internazionale
—, essa viene giustificata dalla Corte di giustizia, in sostanza, sulla scorta
di un duplice ordine di argomenti: da un lato, la necessita di assicurare la
stabilita dell’ordinamento giuridico dell’'Unione e 'uniforme applicazio-
ne del suo diritto?’; dall’altro lato, lesistenza, in tale ordinamento, di
procedure, di carattere tanto giurisdizionale quanto politico, che permet-
tono di porre fine agli inadempimenti degli Stati®'. Si ¢ osservato, a que-
sto riguardo, che la negazione dell’'invocabilita del principio di reciprocita
da parte degli Stati membri nei confronti di altri Stati membri costituisce
uno degli elementi caratterizzanti la specificita e I'autonomia dell’ordina-
mento dell’Unione rispetto all’ordinamento internazionale **.
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