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Introduzione

Il rilievo non uniforme attribuito all’idea di solidarietà nel diritto 
dell’Unione e l’obiettivo del presente lavoro

L’idea di solidarietà ha avuto un ruolo fondamentale nel proces-
so storico che ha portato all’integrazione europea.

Quando Robert Schuman, il 9 maggio 1950, ha rilasciato la sua 
celebre dichiarazione eravamo all’indomani della fine della Secon-
da guerra mondiale, che tante sofferenze aveva causato al nostro 
continente. Con tale dichiarazione egli ha proposto di mettere la 
produzione franco-tedesca di carbone e di acciaio sotto una comu-
ne Alta Autorità, nel quadro di un’organizzazione alla quale avreb-
bero potuto aderire gli altri paesi europei. Anche se molto realisti-
camente ha indicato che l’Europa non potrà farsi in una sola volta, 
né sarà costruita tutta insieme ma sorgerà da realizzazioni concrete 
che creino, innanzitutto, una solidarietà di fatto, ha configurato la 
solidarietà da realizzarsi nel tempo come il filo rosso, la prospetti-
va e l’anima del processo che si sarebbe necessariamente dovuto 
seguire.

Il Trattato istitutivo della Comunità europea per il carbone e 
l’acciaio (CECA), che Belgio, Francia, Germania, Italia, Lussembur-
go e Paesi Bassi, dando seguito alle sollecitazioni di Robert Schu-
man, hanno adottato il 18 aprile 1951 (ed entrato in vigore il 23 
luglio 1952), ha, nel suo Preambolo, ripreso questo concetto. Quei 
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Paesi, anche se hanno certamente condiviso quell’idea, non hanno, 
però, in alcun modo qualificato le disposizioni che l’hanno ripre-
sa come fonti dirette di diritti ed obblighi; e, peraltro, nell’estende-
re la propria cooperazione con il Trattato di Roma istitutivo della 
Comunità Economica Europea (CEE), si sono limitati a riprenderla 
per confermare la solidarietà che lega l’Europa ai Paesi d’oltremare 
e li unisce alla popolazione di Berlino. L’hanno ripresa, in termini 
ancora una volta non precettivi, nel Preambolo del Trattato di Ma-
astricht, in cui hanno dichiarato di desiderare di “intensificare la so-
lidarietà tra i loro popoli rispettandone la storia, la cultura e le tra-
dizioni” ed indicando, all’art. 2, che “la Comunità ha il compito di 
promuovere la solidarietà tra gli Stati membri”.

Alla solidarietà si sono, esplicitamente o implicitamente, riferi-
ti, come un principio, modifiche ai Trattati istitutivi intervenute nel 
tempo ed atti delle istituzioni comunitarie che ne sono seguiti. Si 
pone, di conseguenza, il problema d’identificare il modo in cui quel
l’idea, grazie a quelle modifiche, a quegli atti di diritto derivato, alla 
giurisprudenza della Corte di giustizia e ad atti degli Stati membri, 
ha acquistato, nel tempo, rilievo.

Tradizionalmente si riscontrava, in via generale o in relazione ai 
diversi settori, un divario tra chi sosteneva che la solidarietà costitu-
isce solo un parametro ispiratore del diritto dell’Unione e chi, sen-
za trarne esplicitamente avanzate conseguenze giuridiche generali, 
affermava che essa è onnipresente nell’ordinamento giuridico del
l’Unione1, è divenuta oggetto di un principio generale del diritto o 
di un valore fondante con efficacia supercostituzionale o come una 
combinazione di questi ed altri concetti2.

1  Cfr. M. Ross, Promoting solidarity: from public services to a European mod-
el of competition, in Common Market Law Review, 2007, p. 1069; F. de Witte, 
Justice in the EU: The Emergence of Transnational Solidarity, Oxford University 
Press, 2015; J. Czuczai, The Principle of Solidarity in the Eu Legal Order – Some 
Practical Examples after Lisbon, in J. Czuczai, F. Naert (eds.), The EU as a Global 
Actor – Bridging Legal Theory and Practice, Liber Amicorum in honour of Ricardo 
Gosalbo Bono, Leiden-Brill, 2017, p. 145 ss.

2  Per una sottolineatura di una siffatta ampia e diversa qualificazione dottri-
nale del principio cfr., da ultimo, i vari contributi contenuti in T.M. Moschetta, La 
solidarietà interstatuale nella politica energetica dell’Unione europea: note a mar-
gine della sentenza del Tribunale, in Annali di AISDUE, vol. I, Bari, 2020, p. 426; 
R. Coman, L. Fromont, A. Weyembergh (sous la direction de), Les solidarités eu-
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Rispetto a queste posizioni si è manifestato un orientamento 
che, desunto da un’interpretazione di un passaggio di una pronun-
cia del Tribunale dell’Unione del 10 settembre 20193, ha conside-
rato che esso avrebbe “consacrato” – cioè non semplicemente af-
fermato, ma rilevato – l’operare della solidarietà nell’ordinamento 
dell’Unione come un principio generale capace di produrre effetti 
giuridici vincolanti nei confronti degli Stati membri, dell’Unione e 
dei loro popoli4.

ropéennes Entre enjeux, tensions et reconfigurations, Bruxelles, 2019 e in A. Bion-
di, E. Dagilytė, E. Küçük (eds.), Solidarity in EU Lawn Legal Principle in the Ma-
king, Cheltenham, 2018 nonché G. Morgese, Solidarietà di fatto… e di diritto? 
L’Unione europea allo specchio della crisi pandemica, in L’emergenza sanitaria 
Covid-19 e il diritto dell’Unione europea. La crisi, la cura, le prospettive, in www.
eurojus.it, numero speciale, pp. 86-87; F. Casolari, Leale cooperazione tra Stati 
membri e Unione europea. Studio sulla partecipazione all’unione al tempo delle 
crisi, Napoli, 2020, p. 64 ss.; G. Butler, Solidarity and Its limits for Economic In-
tegration in the European Union’s Internal Market, in Maastricht Journal of Euro-
pean and Comparative Law, 2018, p. 310 ss. Per una qualificazione da parte della 
Corte di giustizia della solidarietà come un principio fondamentale dell’ordinamen-
to europeo cfr. le pronunce Commissione contro Italia del 7 febbraio 1973 (Causa 
39-72, EU:C:1973:13) e Commissione contro Francia del 10 dicembre 1969 (Cause 
riunite 6 e 11-69, EU:C:1969:68) con cui ha dichiarato che il “venir meno ai doveri 
di solidarietà accettati dagli Stati membri con la loro adesione alla Comunità scuote 
dalle fondamenta l’ordinamento giuridico comunitario”.

3  Sentenza del Tribunale del 10 settembre 2019, Repubblica di Polonia c. 
Commissione Europea, Causa T‑883/16, EU:T:2019:567, impugnata dalla Repub-
blica federale di Germania il 20 novembre 2019 e poi, come vedremo, confermata 
dalla Corte di giustizia il 15 luglio 2021, Causa C-848/19 P, Repubblica federale di 
Germania contro Commissione europea, EU:C:2021:598.

4  Cfr. F. Croci, Solidarietà tra Stati membri dell’Unione Europea e gover-
nance economica europea, Torino, 2020, p. 225, per il quale il Tribunale avrebbe 
assunto tale atteggiamento con riferimento all’applicazione del principio in rela-
zione al settore energetico, ma lo avrebbe fatto considerandolo manifestazione di 
un atteggiamento generale, espresso in relazione a tale settore solo in via esempli-
ficativa. L’orientamento di cui si può ritenere sia così espressione l’interpretazio-
ne della sentenza del Tribunale compiuta da F. Croci pare avere sostanzialmente 
caratterizzato i precedenti atteggiamenti che 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, 2012, p. 309 e F. Alemand, F. Martucci, La nouvelle gouvernan-
ce économique européenne, in Cahiers de droit européen, 2012, p. 409 ss. ave-
vano preso ispirandosi a quanto sostenuto dall’Avvocato generale Juliane Kokott 
nella sua presa di posizione nella causa Pringle che sarà analizzata nel capitolo II. 
Quei due autori, per parte loro, si sono ispirati a detta presa di posizione, spin-
gendosi anche oltre: hanno sostenuto che il divieto di no bail out costituisce una 
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Il presente lavoro, pur tenendo conto di quell’orientamento, se 
ne discosterà perché parte, innanzitutto, dal dato che il Tribunale, 
come sarà visto più avanti, ha compiuto quell’affermazione solo di 
passaggio e, poi, dal dato che un ruolo produttivo di effetti giuridi-
ci non può essere semplicemente attribuito ad un obiter dictum5 di 
quell’organo giudiziario. L’analisi in cui si concreterà sarà compiuta 
in linea con l’osservazione, da altri autorevolmente svolta6, secon-
do cui, nell’esperienza dell’Unione, l’idea di solidarietà ha la voca-
zione ad assumere rilievo in situazioni diverse e a vedersi attribuire 

deroga al principio costituzionale di solidarietà e di conseguenza dev’essere in-
terpretato restrittivamente ed al contempo l’art. 122 TFUE, essendo espressione 
di tale principio, deve prevalere qualora entri in conflitto con il divieto stabilito 
dall’art. 125 TFUE. Per una ripresa dell’interpretazione della pronuncia del Tri-
bunale, compiuta da F. Croci, espressa dopo che la Corte di giustizia ha confer-
mato tale pronuncia, cfr. G. Morgese, Il “faticoso” percorso della solidarietà nel
l’Unione europea, in Post di AISDUE, III (2021), aisdue.eu Sezione “Atti conve-
gni AISDUE”, n. 6, 20 dicembre 2021, p. 119, che sarà oggetto di considerazione 
nel par. 14, cap. III.

5  Cfr. ultra, cap. III, par. 14. Per quanto riguarda più specificamente il con-
tributo a quell’orientamento fornito da F. Croci (Solidarietà tra Stati membri del
l’Unione Europea e governance economica europea, cit.), non si può non rilevare 
che nella parte finale dell’indagine in cui ha espresso detto orientamento (p. 370) 
egli si contraddice con quanto affermato nella parte centrale di essa. Non ha in al-
cun modo assunto la contrarietà agli obblighi giuridici per gli Stati membri di ri-
spettare il principio di solidarietà scaturente dalla forte riluttanza che gli Stati mem-
bri, in occasione della crisi pandemica, hanno manifestato a dare seguito alle con-
clusioni del Consiglio europeo del 17-21 luglio 2020. Ha, invece, semplicemente 
ripreso quanto affermato da un importante autore, J.-P. Jacqué, L’Union à l’épreuve 
de la pandémie, in Revue trimestrielle de droit européen, 2020, p. 178, secondo cui 
l’atteggiamento di quegli Stati costituirà un “test di solidarietà”.

6  M. Ross, Promoting solidarity: From public services to a european model 
of competition?, cit., p. 1057 ss.; K. Lenaerts, S. Adam, La solidarité, valeur com-
mune aux États membres et principe fédératif de l’Unione européenne, in Chaiers 
de droit européen, 2021, p. 415. In senso conforme cfr. E.(L.) Tsourdi, Solidarity 
at work? The prevalence of emergency-driven solidarity in the administrative go-
vernance of the Common European Asylum System, in Maastricht Journal of Eu-
ropean and Comparative Law, 2017, vol. 24, 5, p. 668; V. Capuano, Covid-19 e li-
bera circolazione dei servizi sanitari: un esempio di solidarietà europea?, in I Post 
di AISDUE, II (2020) Sezione “Coronavirus e diritto dell’Unione” n. 3, 14 aprile 
2020, aisdue.eu, p. 22. Secondo il primo “there is no singular notion of ‘the’ solida-
rity principle applicable throughout different policies, but rather there are different 
expressions of solidarity, or ‘islands of solidarity’ within EU law”; per il secondo il 
concetto di solidarietà, benché sia richiamato in abbondanza nei trattati, sono di di-
verso spessore ed intensità gli strumenti predisposti per realizzarlo.
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progressivamente, e secondo un adeguato percorso7, rilievo nell’am-
bito di specifici scenari. Volgerà, ad illustrare non solo il modo in 
cui quell’idea è stata intesa come principio ispiratore di determina-
te norme dell’ordinamento dell’Unione e come principio o valore di 
questa rispetto a cui esse possono essere intese in senso conforme. 
Mirerà, soprattutto, a verificare se, ed in quale misura, un adeguato 
percorso abbia portato all’affermazione di un principio corrispon-
dente a quello che si pretende sia stato consacrato da quanto con-
tenuto nell’indicata pronuncia del Tribunale. Lo farà prestando at-
tenzione non solo al contenuto reale di tale pronuncia ma anche alla 
prassi da cui essa è stata preceduta e seguita. E lo farà particolar-
mente mediante un’ampia e dettagliata analisi della giurisprudenza, 
considerando anche i casi e le posizioni delle parti che l’hanno oc-
casionata. Ciò in linea con il particolare contributo che alla precisa-
zione e allo sviluppo del diritto dell’Unione europea è generalmente 
riconosciuto da essa provenga.

Il fatto che l’idea di solidarietà nel tempo abbia assunto nell’or-
dinamento comunitario – divenuto poi ordinamento dell’Unione – in 
tutti i diversi modi sopra indicati e che le pagine che seguono inten-
dano considerare ciascuno di questi nella differenziata, e progres-
siva, concretizzazione di quell’idea spiega perché il presente lavo-
ro – appunto per indicare la progressività di quello sviluppo – sia 
intitolato in maniera diversa da quella di altri recentemente pubbli-
cati in materia.

7  Cfr. B. Bertarini, Il principio di solidarietà tra diritto ed economia. Un nuo-
vo ruolo dell’impresa per uno sviluppo economico inclusivo e sostenibile, Torino, 
2020, p. 31.
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