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La costituzione economica europea:
un mercato regolato e corretto, nullaache
vedere con il fondamentdismo di mercato”

di Giovanni Pitruzzella
Presdente ddl’ Autorita Garante della Concorrenza e dd Mercato

1- La Codgituzione economica europea riguarda la sstematica relazione tra il sissema economico e il
gstemalegde ed in essa 9 tengono indeme gli aspetti micro e qudli macroeconomici. | primi fanno
riferimento a mercato interno e d diritto della concorrenza, i secondi ale misure di politica economica,
fiscde e monetaria. All'inizio, mentre il mercato interno e la concorrenza rientravano pienamente nelle
atribuzioni comunitarie e avevano come destinatari ultimi i Soggetti privati, le misure di ordine
macroeconomico riguardavo essenziamente la competenza degli Sati.

Ma ben presto I'idea che la complementarieta tra i due aspetti per essere efficace dovesse tradurs in
un’Unione economica g e fatta strada. |1 mercato interno ha cogtituito il cuore ddla Cogtituzione
economica europea. La Comunita partendo come un’unione dogande s € sviluppata in un mercato
interno, basato sui quattro aspetti dellaliberta di movimento.

Anche I'ideadi un’'Unione economica € pero presente gia primaded Trattato di Maadtricht. Lo sviluppo
del mercato interno era legato ala redizzazione di un’Unione economica gia nel Rapporto Werner del
1969 e quindi nel Rapporto Delors del 1989. Per poi entrare pienamente a far parte della Cogtituzione
economica europea nel 1993. |1 legame tra gli agpetti micro e macroeconomici € ben visbile nel Trattati
vigenti. E’ sufficiente pensare dl’art. 3dd TUE cheincludetragli obiettivi dell’'Unioneil mercato interno
e ’'Unione economica e monetaria Lo stesso art. 3 mette ingeme mercato interno, economia socide di
mercato fortemente competitiva e stabilitade prezzi.

Laredizzazione de due aspetti della Costituzione economica s e svolta atraverso process gradudi. In
entrambi c'é Sata un’interazione, spesso problematica, tra decisioni politiche ddle igtituzioni europee,
giurisprudenzadela Corte di giugtizia e ricercadi una quache formadi legittimazione di tali process.
Possiamo dire che questa costruzione giuridico-economica Saespressone di unameralogicamercantile?

Arrivare aritenere che 'Europas affidi d primato incontrastato del mercati, fornisce, amio parere, una

* Intervento d Convegno “Process costituziondi in Europa. Questioni e prospettive’, Roma, 1 giugno 2018,
organizzato in occasone de 15 anni online di fedgrdigm.it
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rgppresentazione fuorviante e forse un po’ ideologica della costruzione europea. Cerco di spiegare

velocemente perché, partendo proprio dd regime giuridico ddll’eurozona.

2.- Gli Sati ddl’Eurozona, secondo la disciplina introdotta da Tratato di Maastricht, dovevano
finanziars sul mercato. Gli Sati che richiedevano risorse finanziarie d di la di quedle derivanti ddla
tassazione dovevano emettere bods ed dtri strumenti finanziari dle condizioni stabilite dai mercati del
capitdi. Il costo del finanziamento sarebbe stato differente per ciascun Stato membro, deciso in modo
decentralizzato dai mercati, sullabase del suo vaoredi credito.

| tass di interesse avrebbero avuto unafunzione disciplinatrice. Se uno Sato spendeva di piu rispetto a
guanto giustificato dai suoi fondamentai economici i mercati avrebbero chiesto tass piu eevati,
gpingendolo ad una riconsderazione delle sue politiche. Nessuna istituzione europea avrebbe dovuto
svolgere queste due funzioni, riguardati il finanziamento e la disciplina

Il paradigma di finanziamento statde basato sul mercato era chiaramente indicato da quello che e orae
I'art. 125 (1) TFUE che contienela*no bail-out clause”. Mavaadtresi richiamatala previsone che orae
contenutandl’art. 123 (1) TFUE che proibisce il finanziamento monetario degli Sati da parte delaECB
Queste previsoni avevano un comune obiettivo: rendere chiaro a mercati che, sdvo dcune limitate
eccezioni (art. 122 (1) TFUE), gli Sati dell’'Eurozona dovevano sopportare i costi delle loro politiche
senza dcun supporto da parte di dtre igtituzioni pubbliche. Il fatto che uno Sao facesse parte
dell’Eurozona non doveva equivaere ad una garanzia del suo debito daparte del’'UE e degli dtri Sati.

I “modello Maastricht” di finanziamento hama funzionato e tass di interesse, fino alo scoppio ddla
crid, non hanno riflesso le condizioni economiche e di bilancio di ciascuno Sato e tutto cio hafavorito
degli squilibri trale economie del Paes dell’Eurozona che hanno adimentato la cris. Per reagire ad essa
sono Sati introdotti i vari meccanismi di assstenza finanziaria agli Sati in difficolta. Prima un Grek
finandd assganefadlity, poi L’Eurgueen Finanda Stailisation Mehaniam (EFSM), quindi I'Eurgoean Finandd
Sahility Fadlity (EFSF) e, nel 2012, I'Eurgoean Sahility Methaniam (ESM). || meccanismo creato ad hoc per
la Grecia, 'EFSF e 'TESM sono finanziati e garantiti dagli Sati membri. Queste igtituzioni hanno aloro
disposizione divers strumenti, ma il piu importante e usato consiste nel prestiti concess agli Sti in
difficolta. Nonogtante le gpparenze, pero, I'asssenza finanziaria € ben dissmile da una normae
transazione nel mercato. Infatti, le condizioni de pregtiti non seguono una logica di raziondita
economica, perché sono molto pit favorevoli di quelle che gli atori economici richiederebbero nei
merceti.

Accanto a questa innovazione c'e ne un'dtra che segna, ancora di piu, la diganza dd “modelo
Maedtricht”. Mi riferisco agli interventi della ECB, e precisamente il Saurity Markds Prayamme (SMP) e
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soprattutto il suo successore I'Outrigt Mandary Transadians (OMT), annunciato nel 2010 con |'obiettivo
di correggere il mafunzionamento de mercati delle obbligazioni pubbliche e restaurare le moddita di
correttatrasmissone della politicamonetaria, atraverso I'acquisto di titoli di debito pubblico nel merceati
secondari. Latendenza s € accentuata quando e stato avviato un programmadi acquisto di obbligazioni
pubbliche di vastissma portata: il Pubic Sata Purdase Pragamme (PSPP), che, a maggio 2017, aveva
raggiunto il volume di 1.534,8 miliardi di euro. Con questi programmi, la ECB s € avvicinata a quella
figuradi lender d lag resart, che mancavane disegno dell’Eurozona, mache haposto il problemadelasua
compatibilita con il divieto di finanziamenti monetari agli Sati e con il mandato di politica monetaria
dellaECB limitato dlagtabilitadei prezzi.

3.- Lerichiamate trasformazioni dd diritto dell’Eurozona hanno avuto riconoscimento e consacrazione
da parte ddlla Corte di giugtiziain due casi: Prinde (2012) e Gamele (2014). Nd primo la questione da
risolvere erala compatibilita dell'igtituzione dell’lESM con 'art. 125 TFUE; il secondo caso riguardavail
rgpporto tral’lOMT elaproibizione di finanziamenti monetari agli Sati stabilitaddl’art. 123 (1) TFUE e
il mandato della ECB. Le due decisoni, certamente complesse, in definitiva affrontano il medesmo
problemadi fondo, ossalaquestione seil passaggio da “ market- based” paradigmadi Maastricht ad un
ggema di trasferimenti da dcuni Sati ad dtri e di assstenza finanziaria fosse costituziondmente
accettabile. Anche in questa occasione la Corte ha sgpientemente utilizzato la sua giurisprudenza
“creativd’ per assecondare un mutamento di paradigma, consolidando unatrasformazione costituzionde
0, per usare un'dtraterminologia, unatrasformazione tacita della Costituzione europea.

In entrambi i cad, perod, la Corte subordinale nuove modadlita di intervento pubblico nel finanziamento
degli Sati dl'imposizione agli stess di condizioni adeguate aripristinare una sana politicadi bilancio. In
Prinde I'assstenzafinanziaria é giugtificata e ritenuta compatibile con i Tratteti proprio in quanto essas
avvde ddla “condizionditd’, per cui I'asssenza finanziaria € condizionata al’adozione da parte dello
Sato beneficiario delle misure indicate in un programmadi assstenza. In Gawmale, il fatto che l'acquisto
dei bond sa subordinato dla piena carpliane2con i programmi di aggiustamento strutturde preclude la
possibilita che 'TOMT possa incentivare gli Sati a non proseguire la via de consolidamento fiscae. In
guesto modo la Corte harafforzato un atro aspetto dellatrasformazione cogtituzionae recente, ossall
rilevo centrde dd principio di “ condizionditd’ nel finanziamento pubblico degli Sati membri.

Il suddetto principio, per quanto riguardai programmi di assstenza finanziaria, € sato affermato per la
primavoltaa termine dell’Eurogruppo dell’11 gprile 2010, quando e stato lanciato il sostegno finanziario
dlaGreciacondizionato aun programmadi assstenzacongiunto, ed &€ Sato consacrato e sviluppato dala

normativa e dala prass seguitada successvi meccanismi di assstenzafinanziaria. Néd 2011 il Consglio
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europeo decise l'introduzione di un nuovo paragrafo ndl’art. 136 TFUE che subordinavala concessione
di quadad assstenzafinanziariaad un principio di “ retta condizionditd’.

Per quanto riguarda I'ECB, gia la fanosa lettera del 5 agosto 2011 di Trichet e Draghi subordinava
I'intervento dell’ECB per far dbbassare i tass di interesse del bonds itdiani dl’adozione di riforme con
particolare riferimento d mercato del lavoro e d sstema di Sicurezza socide. Questa condiziondita
“implicitd’ & stata resta esplicita con 'OMT, vigto che dli acquigti di obbligazioni pubbliche venivano
espressamente subordinate a faito che lo Sao beneficiario seguisse un gppropriato programma
del’EFSF o ddI’'ESM.

In questo modo s redizzava un’dtraimportante trasformazione della Costituzione europea: I'intervento
ddleigtituzioni europee nelle politiche economiche naziondi. Il “modello Maastricht”, invece, S basava
aullarigidaseparazionetralapoliticamonetariaaffidataad un'istituzione indipendente (ECB) sul moddllo
della tedesca Bundebark, e le politiche economiche rientranti nella competenza degli Sati membri.
L’intervento dell’EU erarigorosamente circoscritto dl'imposizione di limiti a debito e d deficit — dotati
di mezzi di efaa@mat abbastanza deboli — ed d coordinamento delle politiche economiche naziondi
atraverso raccomandazioni giuridicamente non vincolanti (art. 121 TFEU). Da questo modello s é
passati ad un ssema in cui I'assstenza finanziaria € subordinata ad una profonda intrusone delle
igtituzioni europee ndle politiche economiche naziondi (atraverso srumenti quali Memorandum o
undegandnge decisoni dd Condgglio e lagestione successiva affidata dla Troika).

Questo controllo europeo sulle politiche economiche naziondi s € spostato dai meccanismi per mitigare
le cris dla predigposizione dei mezzi per prevenirle. Dauna parte, lascissone, volutada Maadtricht, tra
politica monetaria e politica economica ha mostrato tutti i suoi limiti rappresentati dal’irresponsabilita
finanziaria di acuni Paes come la Grecia e dagli squilibri macroeconomici, che hanno riguardato
soprattutto i rapporti trala Germania (con il suo eevato surplus della bilanciacommercide) e dtri Paes
con economie poco competitive. Ddl’dtra parte, gli Sai creditori, per limitare la loro esposizione
finanziaria e circoscrivereiil ricorso agli strumenti di assstenza, hanno chiesto e ottenuto I'introduzione
di regole per prevenire la cris finanziaria degli Stati piu deboli. Da qui hanno origine le note regole
introdotte col 9x padk (2011), il twopadk (2013) il Fisa Carpad (2012) ed il semestre europeo (2011).

Il punto crucide e che lacondivisone del rischio (rik saring, che e propriaddla“comunitadi sabilital’
dedlinesta dale precedenti trasformazioni cogtituziondi e accentuato da acune delle recenti proposte di
riforma, non pud essere accettato se non a condizione che siano introdotte delle regole che limitino il
rischio e scoraggino il moa hezard.
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4.- Quanto d primo de pilastri della Costituzione economica, ossail mercato interno, mi limito afarei
seguenti rilievi.

Fin ddle origini, in Europail mercato e sottoposto a un robusto intervento pubblico che serve proprio
ad evitare 'abuso dd potere di mercato da parte delle imprese a detrimento dei consumatori. Latutela
della concorrenza cogtituisce uno dei capisadi ddl diritto europeo.

Non c'égato in Europaacun fondamentaismo di mercato, che avrebbe affidato ale sole eincontrastate
dinamiche economiche la scelta della soluzione piu efficiente. In Europa non hanno preso piede, in
materiadi diritto della concorrenza, le soluzioni propugnate negli USA ddla scuoladi Chicago e da suoi
successori che hanno posto grandi dubbi sull’utilita ddl'intervento antitrust in nome dell’efficienza
economica. Né il monopolio é stato savato in quanto premio al’innovazione, secondo le suggestioni
schumpeteriane. L'enfaramat antitrust € rimasto ben forte, e, dopo lamodernizzazione dd diritto europeo
ddla concorrenza, introdotta nel 2003, il decentramento a favore dele autoritd naziondi della
concorrenza ddl’effaarat antitrust ha accresciuto significativamente (atraverso I'opera di 28 enfaas
naziondi) latutelanei confronti di chi invece di competere sui meriti usail suo potere di mercato adanno
dei consumatori.

Percio, a differenza di quanto avviene negli USA, la prass antitrust, avdlata ddla giurisprudenza della
Corte di giugtizia, haritenuto che I'impresa dominante ha una“ speciae responsabilita’, ha ritenuto che
erte forme di concorrenza sui prezzi redizzano effetti di chiusuradel mercati costituendo un autonomo
e esxn sanzionato illecito antitrust (da prezzi predatori d margn suexd, conosce I'abuso da
sruttamento del consumatore, per esempio mediante prezzi eccessvi, ritiene che I'abuso puo consstere
anche nel fareleva sullapropria posizione dominante in un mercato per ottenere costruire unaposizione
dominante in un mercato contiguo (il recente caso Google shopping), ha vautato con severita le
concentrazioni quando potessero portare ad una sostanzide riduzione della concorrenza

Tde ampiezza ddl’intervento antitrust trascende la Sfera meramente economica. Senza dilungarmi sugli

effetti indiretti ddl’'enffa@rat antitrust nella sfera socide e in quella politica, mi limito a citare Siglitz,
secondo cui un certo dlentamento degli interventi antitrust in Usa avrebbe favorito un aumento delle
diseguaglianze, perché avvantaggia, nel process di distribuzione dd reddito, larenditadi posizione di chi

edotato di un forte potere economico.

5.- C'é un secondo aspetto da prendere in considerazione. || mercato interno e limitato e condizionao
ddlatuteladei diritti fondamentdi.
In primo luogo, c'e la giurisprudenza della Corte di giugtizia, nella quae sono emers una serie di casi —

Sdmidbegr, Omap, Viking Land, in cui € emersalapossbilitadi unacollisone tradiritti fondamentdi e







* *

* % %

liberta del mercato interno, ponendo cosi un forte argine dla tendenza a consderare le liberta tutelata
ddlI'UE semplicemente come liberta economiche. In questo modo s € posto un problema di
bilanciamento tradiritti fondamentdi, daun lato, e liberta del mercato, dal’'dtro.

In secondo luogo, c'e I'integrazione positiva, basata essenzidmente sull’art. 114(3) TFUE, coordinato
con le clausole generdi di cui agli art. 8-13 TFUE, che comprendono obiettivi generdi, qudi latutdade
consumatore e la tutela dell’ambiente, nonché con I'obbligazione generde di conformita ala Carta del
diritti fondamentdi contenutanell’art. 51 della stessa Carta

QU queste bad, la stessalegidazione europea sul mercato interno sempre piu frequentemente s carica di
obiettivi divers dal'integrazione economica, i qudi hanno un caratere socide ddla tutela de
consumatore dl’equita socide, ddlatuteladei diritti d welfare dei lavoratori residenti in Paes divers da
quelli di cui sono cittadini a superamento delle asmmetrie informative traimprese e consumatori, ddla
gabilitade ssemabancario efinanziario dlatuteladdl’ambiente, per arrivare dlatuteladei dati persondli
nellanuovaeconomiade big data

Vi & infine, lo stesso ateggiamento dell’'UE nel confronti della globdizzazione del mercati. Infaiti, se da
una parte c'e un impegno a contribuire, nel comune interesse, dlo sviluppo armonioso del commercio
internazionde (art. 2016 TFUE) e dl'integrazione di tutti i Pares nell’economia mondide (art. 21(2)(e)
TEU), ddl'dtraparte c'é un espresso impegno afavorire un commercio “freeand fair” (art. 3(5) TEU). |1
commercio non solo deve essere “libero”, maanche * equo”.

Proprio la regola ddl’equita ha spinto recentemente la Commissone ha sviluppare una politica
commerciale che pone tra i suoi obiettivi quello di asscurare a cittadini, a lavoratori e ale imprese
europee di competere su un led payjingfidd con gli atori delle dtre parti dd pianeta (Comunicazione sul
futuro della politicacommercide del 2017) eaingstere sul fatto che un terreno di gioco eguae per tutti
richiede atenzione dl'atuazione dei diritti fondamentdi e a a piu devati sandard (cos il rgpporto de
primi due anni della strategia“ Tradefa All”). Ed ancoravi € il recente papa della Commissione europea
U “HanessngGldadizatia?” (maggio 2017) in cui le parole equo e iniquo appaiono ben venticinque volte
ed in cui § sottolineacome unaglobaizzazione equaé importante non sono per i Paes in viadi sviluppo
ma per proteggerei lavoratori, gli agricoltori e leimpresein Europa

Tutto quanto fin qui esposto impedisce di parlare dell’Europa come dd regno de neoliberismo anche se
ancoradobbiamo interrogarci sul cammino cherestadafare per redizzare pienamentel’economiasocide

di mercato di cui parlano i Trattati.







