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1. Nascita ed evoluzione dei diritti sociali

Uno studio che tratti della nascita e dell’evoluzione dei diritti sociali deve necessariamente prendere le mosse dall’individuazione del contenuto e quindi della nozione di tali diritti.

Il primo rilievo che si può svolgere allora affrontando tale esame è che non vi è univocità in dottrina nella definizione dei diritti sociali
, né è possibile desumerne una nozione dai testi normativi.

Si riscontrano infatti in letteratura differenti approcci nell’affrontare la problematica dei diritti sociali, con la conseguenza che non è possibile fissare di tali diritti una nozione unitaria ed omogenea, né ricostruirne una categoria attraverso l’individuazione di pretesi elementi comuni.

Così accanto a chi li identifica in specifiche pretese dei cittadini ad ottenere prestazioni di attività o di cose, nell’ambito economico-sociale, da chi esercita una pubblica funzione (di regola: lo Stato od un altro ente pubblico) 
, evidenziando poi come questi diritti siano  sì garantiti ai singoli , ma in quanto considerati membri  di aggregati minori compresi entro lo Stato 
, vi è chi sottolinea il carattere individualistico dei diritti sociali 
, e chi individua nei diritti sociali una situazione soggettiva autonoma nel complesso delle situazioni soggettive attive, diritto derivante dalla tutela dell’individuo non contrapposto allo Stato, ma nelle sue funzioni di partecipe alla vita pubblica , soggetto attivo dell’attività pubblica
. Ed ancora vi è chi, rilevando la correlazione tra diritti sociali e forma dello Stato, ne ha operato un inquadramento nel genus della cittadinanza sociale, quali diritti dei cittadini a determinate prestazioni il cui esercizio sia tale da garantire la partecipazione effettiva all’organizzazione politica, economica e sociale del Paese
.

Tenendo dunque presenti le problematiche sottese all’esatta enucleazione di una nozione di diritti sociali, si può comunque evidenziare come questi richiedano un ruolo attivo dello Stato nel soddisfacimento dell’esigenza di pieno sviluppo della persona umana e trovino riflesso nei diritti a prestazioni positive dei pubblici poteri attribuiti in funzione della effettivo godimento di determinati beni essenziali, facendo peraltro attenzione a non ridurli ad un diritto ad ottenere prestazioni pubbliche 
.

Rilevato così come i diritti sociali comprendano tutte quelle norme attraverso cui lo Stato interviene per riequilibrare e moderare le disparità sociali ed attraverso cui i cittadini partecipano ai benefici della vita associata godendo dei diritti a determinate prestazioni, dirette o indirette, da parte dei poteri pubblici
, occorre valutare quando essi si siano venuti configurando ed  abbiano trovato autonomo riconoscimento e collocazione normativa accanto ai diritti di libertà ed ai diritti politici.

Si può subito osservare che l’affermazione dei diritti sociali è stata di molto posteriore a quella dei diritti di libertà e dei diritti di partecipazione politica
. Ed infatti nell’ambito della concezione  dello Stato liberale, consolidatosi in Europa nel XVIII sec. e destinato a caratterizzare l’esperienza continentale fino al primo conflitto mondiale
, trovarono pieno riconoscimento in capo al singolo solamente un catalogo di diritti di libertà volti ad assicurarne la protezione  da ogni interferenza da parte del potere pubblico, garantendogli una sfera entro cui operare liberamente (cd. libertà negative o libertà dallo Stato). La libertà giuridica coincideva quindi per il singolo nel riconoscimenti di diritti posti a tutela della libertà della persona, cui corrispondeva un obbligo giuridico di astensione da parte dello Stato
.

Il nucleo dei diritti propri dello Stato liberale era dunque caratterizzato dall’attribuzione al singolo del diritto di godere di uno spazio proprio nel quale determinarsi liberamente, senza interferenze o impedimenti da parte di altri soggetti, pubblici o privati.

Accanto a tali diritti di libertà, che si estrinsecavano nella libertà personale, di pensiero, di movimento ecc., trovarono poi riconoscimento i diritti politici, intesi come diritti dei singoli di partecipare alla vita pubblica (diritto di elettorato attivo e passivo, diritto di petizione ecc.).

Ma proprio in quanto lo Stato liberale si poneva come stato garantista e non interventista, i diritti sociali, che presuppongono un intervento attivo dello Stato ed uno stimolo dell’apparato per una loro costante attuazione, non trovarono ingresso nella teoria liberista
 e nei testi positivi. La presenza di disposizioni relative alla tutela sociale e quindi il riconoscimento della titolarità in capo ai singoli di diritti ad una condizione economica e sociale dignitosa per la propria sussistenza e per il proprio collocamento all’interno della struttura sociale era quindi del tutto estranea alle concezioni sulla funzione dello Stato. 

Un primo riconoscimento del ruolo dello Stato nel soddisfacimento di talune esigenze fondamentali dei singoli, titolari di diritti di partecipazione alla vita sociale in condizioni di uguaglianza, si può rinvenire solamente nella Costituzione francese del 1793 (Costituzione Giacobina)
, i cui spunti, sebbene non sia mai entrata in vigore, influenzarono nettamente le Costituzioni successive agli eventi insurrezionali del 1848 
 
.

Tuttavia anche in tale fase temporale è evidente il perdurare di un atteggiamento riduzionistico se non ostruzionistico nei confronti dell’inserimento dei diritti sociali  nei testi costituzionali, a causa sia della mancanza delle premesse sociali per l’affermarsi di una tutela sociale
, sia della prevalenza del concetto di proprietà, rispetto al quale il riconoscimento dei diritti sociali avrebbe costituito un elemento di opposizione 
. 

 Così lo Statuto albertino, concesso da Carlo Alberto nel 1848, divenuto in seguito Costituzione del Regno d’Italia nel 1861 e rimasto in vigore sia pure in parte modificato fino alla Costituzione Repubblicana del 1948, non conteneva alcun riferimento ai diritti sociali, ma enunciava un catalogo di diritti fondamentali di libertà la cui  tutela era peraltro assai limitata, sia per l’esiguo numero delle libertà garantite, sia per la previsione di limiti  al concreto esercizio di tali diritti, limiti la cui definizione era riservata dallo Statuto alla legge
.

2. Dallo Stato liberale alle Costituzioni  europee.

Le gravi contraddizioni e frizioni progressivamente sviluppatesi all’interno dello Stato liberale ne determinarono, tra la fine del XIX sec. e l’inizio del XX, un’irreversibile crisi. In questo contesto il conflitto originatosi tra le esigenze del mercato e le istanze di fruizione di una situazione di uguaglianza sostanziale da parte di quei ceti esclusi dalla ricchezza economica, ha determinato una diffusione dell’ideale di solidarietà sociale ed una progressiva valorizzazione delle libertà positive, all’interno delle quali hanno trovato concretizzazione i diritti sociali.

E’ infatti nel 1919 che i diritti sociali trovano una prima e significativa formulazione nella Costituzione tedesca di Weimar, punto di passaggio tra lo Stato liberale di diritto e lo Stato sociale di diritto 
. Per la prima volta la protezione dei diritti attinenti alla vita sociale, all’ educazione , alla vita economica , è assunta a funzione e prerogativa dello Stato e si fa strada l’idea dei diritti sociali quali strumenti fondamentali per il conseguimento di una crescita sociale, economica e politica dei singoli, diritti giuridicamente e costituzionalmente rilevanti.

Nonostante la mancata affermazione della Costituzione  Weimariana, essa tuttavia ha il pregio di aver  fornito il modello per la successiva costituzionalizzazione formale dei diritti economici e sociali.

E’ infatti con il tramonto del liberalismo di stampo ottocentesco, ed il successivo crollo dei regimi autoritari che segnarono l’Europa nel periodo tra le due guerre, che avviene la trasformazione dello Stato liberale in Stato sociale, e correlativamente, ai diritti propri della tradizione liberale si affiancano i diritti sociali, dotati di pari dignità.

Così ai diritti civili ed alle libertà individuali che presuppongono un comportamento negativo, di non ingerenza da parte dello Stato, ed ai diritti politici, che garantiscono l’autonomia del singolo nel processo di determinazione dei fini dell’autorità politica, si aggiungono i diritti che presuppongono un’azione positiva da parte dei pubblici poteri, volta alla tutela ed al soddisfacimento delle molteplici esigenze dell’individuo (libertà positive). 

Con ciò non si intende affermare che la tutela dei diritti sociali sia compatibile esclusivamente con lo Stato sociale, ma è certo che in questa forma di Stato che l’intervento dello Stato diretto a soddisfare le molteplici esigenze del singolo e supplire alle carenze individuali connesse a situazioni di disuguaglianza sociale ed economica, assume un ruolo caratterizzante
.

In tal senso, e senza approfondire le problematiche connesse alla stessa individuazione del concetto di Stato sociale
 (Welfare State), si può rilevare che tale è lo Stato che assume tra le sue funzioni essenziali il compito di garantire a tutti i cittadini l’effettivo godimento dei diritti fondamentali.

La forma di Stato sociale si è progressivamente imposta come intelaiatura portante delle Costituzioni democratiche dell’ultimo dopo guerra ed è proprio su questo terreno che ha visto la luce il fenomeno della costituzionalizzazione dei diritti sociali.

Così il tipo di organizzazione statale tracciato nella Costituzione Italiana Repubblicana è quello dello Stato sociale di diritto, in cui hanno trovato ingresso accanto ai diritti di libertà, una vasta categoria di diritti sociali: il diritto al lavoro, alla previdenza, all’assistenza, all’istruzione, allo sciopero, alla salute ecc., con la precisa finalità di garantire uguali libertà e dignità ai cittadini mediante un intervento attivo dei pubblici poteri nella società e nell’economia.

Il catalogo dei diritti sociali contemplato nella Costituzione
 è quantomai ampio e sistematico e comprende, solo per menzionarne quelli essenziali, il diritto al lavoro (art.4), il diritto alla salute (art.32), il diritto all’istruzione (art.33), il diritto all’educazione (art.34), i diritti dei minori e delle donne lavoratrici (art.37), il diritto dei lavoratori in ipotesi di infortunio, malattia, invalidità e disoccupazione (art.38, II c.), situazioni tutte caratterizzate da una particolare debolezza individuale e sociale e quindi meritevoli di essere rimosse al fine di garantire una pari uguaglianza di tutti gli individui nel godimento dei diritti essenziali della persona. 

Il vero cardine e originaria matrice di tali diritti, così come della tutela sociale garantita dal legislatore costituzionale, pur dando atto delle teorie che individuano la base fondante  nel precetto di uguaglianza sostanziale di  cui al secondo comma dell’art. 3 Cost.,  e di quelle che li radicano nel principio personalistico (art.2) e in quello di uguaglianza giuridica (art.3, I), si ritiene sia da individuare nella clausola fondamentale di cui al secondo comma dell’art. 3 Cost., ovvero nel principio di uguaglianza sostanziale che qualifica il nostro Stato come sociale ed interventista, ovvero orientato a creare le condizioni necessarie per consentire l’accesso a tutti alle utilità sociali garantite.

Si impone così un’interpretazione “evoluzionistica” di tale disposizione, tale da porre allo Stato il preciso raggiungimento dell’obiettivo dell’eliminazione degli ostacoli di ordine economico e sociale al pieno sviluppo della persona.

Per tale via,  in un’ottica di garanzia e ampliamento delle situazioni giuridicamente protette e dello stesso concetto di uguaglianza, i diritti sociali, unitamente ai diritti di libertà, sono intesi come condizioni primarie ed indefettibili del principio di uguaglianza di cui all’art. 3 e dello stesso valore della persona.

3. Nuovi diritti e welfare state in Europa.

Lo sviluppo della società del Welfare State tesa ad attuare la protezione sociale nelle diverse branche di spesa di un paese: previdenziale, sanità, assistenza, ammortizzatori sociali, istruzione, ha fortemente caratterizzato il secolo appena terminato, costituendo la caratteristica centrale dei sistemi politici dei paesi industrializzati.

La valutazione delle vicende che hanno caratterizzato lo sviluppo dello Stato sociale, a partire dell’enunciazione costituzionale dei diritti sociali, non può peraltro scindersi, in tale esame, da un esame degli strumenti posti a garanzia della loro effettività, tali cioè da assicurarne l’esigibilità in concreto, posto che la natura dei diritti sociali è strettamente connessa alla loro attuazione.

Occorre al riguardo osservare che i diritti sociali, o almeno alcuni di essi, sono subordinati ad un intervento positivo da parte dello Stato, ovverosia diventano pretese giuridicamente azionabili solo laddove siano poste in essere le condizioni necessarie per il loro godimento. In tal senso l’attuazione dei diritti sociali è lasciata alla discrezionalità del legislatore, con la conseguenza che per la natura stessa delle prestazioni da erogare, e per il diverso grado di azionabilità della pretesa da parte del singolo, l’entità della spesa a carico dello Stato diventa imprevedibile e non controllabile
.

Per meglio comprendere tali affermazioni, è necessario porre attenzione al ruolo svolto dal giudice ordinario, ma soprattutto da quello costituzionale, al fine di assicurare garanzia ed effettività ai diritti sociali.

 Soprattutto a partire dagli anni ottanta, occorre segnalare che l’intervento della Corte Costituzionale nel processo di razionalizzazione giuridica dei diritti sociali, ha preso le mosse dal riconoscimento a tali diritti del rango di diritti fondamentali ed inviolabili e dalla concessione di una protezione immediata anche a quei diritti sociali condizionati ad un intervento positivo del legislatore. 

L’elaborazione giurisprudenziale della Corte ha così svolto un ruolo fondamentale  nell’evoluzione in materia sociale del nostro ordinamento, facendo frequentemente ricorso ad interpretazioni adeguatrici per arricchire ed elevare il livello di tutela dei lavoratori e delle fasce deboli della società
.

La Corte così ha rivendicato la possibilità di sindacare la discrezionalità del legislatore nell’attuazione dei diritti sociali e nel conseguente loro finanziamento richiamandosi da un lato, alla nozione di contenuto minimo/essenziale dei diritti sociali
, dall’altro, al principio di gradualità delle risorse economiche così da porre rimedio sia alla mutevolezza, instabilità ed imparzialità nella protezione di tali diritti, e allo stesso tempo salvaguardarne la tutela  anche di fronte alla scarsità delle risorse.

Tali principi hanno ispirato il giudice costituzionale nell’operare il giudizio di bilanciamento tra beni e valori costituzionali, in base al quale sono stati individuati i limiti ed il contenuto dei diritti sociali e risolti gli eventuali conflitti tra beni costituzionalmente protetti
. Così la Corte si è più volte trovata, specialmente negli ultimi decenni, ad affrontare il problema del contemperamento delle politiche sociali con le risorse economiche, rilevando al riguardo che il costo dei diritti sociali non deve comunque trasformarne la struttura o incidere sulla loro operatività
; e si è spinta oltre, nel recepire le progressive e molteplici istanze sociali, elaborando nuovi diritti e conferendo agli stessi tutela costituzionale. Così è avvenuto per il diritto all’ambiente, che la sentenza n. 641 del 1987 ha riconosciuto come valore primario ed assoluto dell’individuo, la cui protezione è imposta da precetti costituzionali, in particolare dagli artt. 2, 9 e 32 Cost., e per il diritto alla riservatezza
, la cui tutela, sebbene non prevista da una specifica norma costituzionale, è stata ricavata dal complesso delle norme della Carta che disciplinano, sia pure indirettamente, il diritto all’intimità della vita privata.

Ma è stato proprio tale meccanismo di tutela che ha condotto ad una crescita esponenziale della spesa sociale con una corrispondente crisi della tutela dei diritti sociali, spesso inevitabilmente subordinati all’esistenza delle risorse per la loro concessione
.

Così, a partire dalla metà degli anni ‘70, il fenomeno appena descritto, unitamente ad una serie di fattori, tra cui nuovi bisogni sociali, nuovi soggetti portatori di tali bisogni, la stagflazione, la riconosciuta incapacità dello Stato sia di svolgere il ruolo di imprenditore (stato-impresa), sia di assumere una funzione regolatrice dell’economia e della società, hanno aperto un processo di crisi del Welfare State  (e dei diritti sociali) che ha assunto dimensioni sempre più ampie e preoccupanti, al punto da far trasparire in dottrina l’idea dell’inevitabile scomparsa di questa forma di Stato.

Di fronte a tale fenomeno, e nel tentativo di rafforzare e rinnovare le modalità e le procedure tradizionali di soddisfacimento dei diritti sociali, superando le inefficienze e le contraddizioni manifestatesi, è intervenuto a partire dagli anni 90 il legislatore ordinario e costituzionale, modificando l’assetto istituzionale ed organizzativo dello stato sociale italiano attraverso un processo di decentramento delle competenze istituzionali dallo Stato centrale alle regioni ed agli enti locali.

Sulla base del principio di sussidiarietà, le responsabilità di gestione e finanziarie delle prestazioni sociali vengono così trasferite al livello di governo più vicino al cittadino, in quanto in grado di interpretare con maggiore efficacia i bisogni sociali emergenti e le lacune della rete dei servizi, operando un’apertura dei sistemi di protezione dei diritti sociali anche agli enti territoriali.

Momenti fondamentali di questo percorso sono stati dapprima la legge n. 328 del 2000, sul sistema integrato dei servizi e degli interventi sociali, con la quale si è provveduto ad una riforma complessiva del settore dei servizi sociali
, e successivamente la  riforma costituzionale del Titolo V della Costituzione.

 La modifica operata dalla legge  costituzionale n. 3 del 2001 ha infatti introdotto un nuovo criterio di riparto delle competenze normative tra Stato e Regioni destinato ad avere effetti di rilievo nella tutela dei diritti fondamentali, sia sociali sia civili.

Ai sensi del novellato art. 117 Cost., vengono individuati ambiti di competenza esclusiva dello Stato, settori di competenza concorrente Stato/ Regioni, in cui al primo spetta la determinazione dei principi fondamentali ed alle seconde la disciplina specifica di settore, ed ambiti di competenza esclusiva delle Regioni.

Per quanto a noi interessa, il legislatore costituzionale, assegna alla competenza esclusiva dello Stato la “determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che devono essere garantiti su tutto il territorio nazionale” ( art. 117, II comma, lett. m).

Ciò comporta che l’esercizio delle competenze attribuite alle Regioni, sia concorrenti che esclusive, è comunque soggetto al limite negativo del rispetto dei livelli essenziali di prestazione in materia di diritti civili e sociali, nonché  deve adeguarsi al limite costituito dai “principi fondamentali” la cui determinazione è riservata alla legislazione dello Stato con riferimento alle competenze concorrenti delle Regioni. L’interpretazione dottrinaria dell’art. 117 in materia di diritti sociali, ha dato esito a posizioni spesso contrastanti soprattutto con riguardo all’individuazione del carattere di essenzialità dei livelli di prestazione in materia di diritti sociali
, nonché non ha risparmiato critiche alla riforma, colpevole, secondo alcuni Autori, di un’inevitabile erosione del principio di uguaglianza. Si sottolinea infatti che l’impegno del legislatore nazionale nella determinazione di livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti sociali, costituisce un innegabile regresso rispetto al principio di uguaglianza dei singoli enunciato nell’art. 3 della Carta, considerato ora meritevole di tutela solo nei suoi livelli minimi. 

Occorre poi evidenziare che a norma del III comma del novellato art. 117, sono attribuite alla legislazione regionale concorrente le materie della tutela e sicurezza del lavoro, dell’istruzione, della salute
, materie in cui con particolare urgenza si affacciano le problematiche connesse al decentramento dello Stato sociale e si ripropone la riflessione già avanzata in termini di erosione del principio di uguaglianza e di squilibrio nel godimento delle prestazioni, con una conseguente asimmetria nella concessione delle prestazioni sociali ed un serio rischio di affievolimento delle garanzie costituzionali di solidarietà ed uguaglianza. Situazione cui potrebbe rimediare solo il necessario rispetto dei livelli essenziali di prestazione  fissati dallo Stato ai sensi dell’art. 117 lett. m o l’intervento del Governo statale nell’esercizio del potere sostitutivo di cui all’art. 120, II comma, a tutela dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali
.

L’attuale panorama evolutivo degli ordinamenti nazionali appare peraltro non solo fortemente caratterizzato dalla dislocazione della tutela a livello locale, ma altresì largamente influenzato dai fenomeni della globalizzazione e dell’integrazione europea, ciò che porta al sorgere  di un fenomeno di tutela multilivello dei diritti che, comportando una progressiva perdita da parte dello Stato del monopolio della tutela degli interessi sociali, ne ha spostato la garanzia in una dimensione sovranazionale ed internazionale da un lato, ed a livello regionale e locale dall’altro. 
In un ordinamento complesso com’è quello italiano infatti, integrato con quello europeo ed articolato, a sua volta, in sotto sistemi regionali e locali, la sovranità sui diritti sociali e sulla loro tutela è ripartita tra diversi livelli istituzionali, che interagiscono variamente tra di loro. 
4. Il riconoscimento dei diritti sociali a livello internazionale
Il riconoscimento dei diritti sociali a livello internazionale ha trovato una propria primaria espressione nella Dichiarazione universale dei diritti dell’uomo, adottata dalle Nazioni Unite con Risoluzione del 1948
, la quale contiene un significativo catalogo di diritti fondamentali tra cui spiccano i diritti che l’individuo esercita in campo economico e sociale (quali il diritto al lavoro ed a un’equa retribuzione), diritti che, secondo le affermazioni della stessa Carta,  sono collegati e subordinati nel loro sviluppo e realizzazione, alla creazione di “un ordine sociale e internazionale”. 
Il valore non vincolante della dichiarazione non deve peraltro condurre a sottovalutare l’importanza di questo documento che ha costituito il costante punto di riferimento per successivi atti che meglio hanno definito il nucleo dei diritti sociali riconosciuti all’individuo.

Tra questi rileva il   Patto internazionale sui diritti sociali, economici e culturali del 1966 che, nel precisare e sviluppare i diritti enunciati nella Dichiarazione Universale, individua una soglia minima di tutela di tali diritti, pur senza istituire  un meccanismo di protezione giurisdizionale dei diritti ivi previsti, ma esclusivamente un controllo eseguito dal Consiglio economico e sociale sui rapporti presentati dagli Stati contraenti che può sfociare in raccomandazioni di carattere generale. 
A livello regionale lo strumento più evoluto per la protezione dei diritti dell’uomo è costituito dalla Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali firmata il 4 novembre 1950 in vigore tra tutti gli Stati membri del Consiglio d’Europa, la quale, unitamente ai suoi Protocolli, oltre a prevedere diritti civili e politici, enuncia anche i fondamentali diritti della libertà sindacale (art. 11 Conv) e del diritto all’istruzione (art. 2 Prot. N. 1), senza dimenticare l’art. 4 che, pur non proclamando un diritto positivo al lavoro, proibisce,  il lavoro forzato e la schiavitù.
L’importanza fondamentale di tale documento risiede nella previsione di un meccanismo di giustiziabilità dei diritti, anche sociali, in essa enunciati, affidato alla Corte europea dei diritti dell’uomo, che può essere adita dagli Stati o direttamente dagli individui che lamentino la violazione dei diritti in essa previsti.

La necessità di conferire tutela anche ai diritti economici e sociali sembra peraltro essere un preciso impegno della stessa Corte, la quale ha spesso rilevato che, benché la Convenzione enunci essenzialmente dei diritti civili e politici, i profili di carattere economico e sociale che questi spesso presentano, fanno sì che essa possa estendere il proprio sindacato anche alla materia dei diritti economici e sociali
.

Un ulteriore importante passo nella tutela dei diritti sociali si è avuto con la Carta sociale Europea firmata a Torino il 18 ottobre 1961 dai Paesi membri del Consiglio d’Europa, successivamente revisionata nel 1996
, la quale contiene un elenco di diritti fondamentali, tra cui il diritto al lavoro, il diritto alla sicurezza ed alla protezione sociale.
Si tratta peraltro di un documento non vincolante direttamente gli Stati membri alla sua applicazione né vi si prevede tutela giurisdizionale alcuna dei diritti in essa contenuti
, delineando solo un sistema di controllo azionato attraverso reclami, affidato ad un Committee of Independent Experts
, con lo scopo di promuovere l’uniformità degli ordinamenti statali in materia e favorire l’armonizzazione degli ordinamenti interni con i principi fissati nella Carta. 

Ciò nonostante la Carta presenta un impatto fondamentale nella protezione dei diritti sociali a livello europeo, potendo le sue previsioni venire in rilievo all’interno dei sistemi nazionali attraverso due meccanismi fondamentali
: in primo luogo, la circostanza che gli Stati parte della Carta siano obbligati a rispettare i diritti in essa proclamati e ad assicurarne l’effettività adottando misure per facilitarne l’esercizio da parte dei singoli, comporta che la Carta possa essere invocata innanzi al giudice nazionale per far valere la mancata ottemperanza da parte dello Stato ad un obbligo in essa previsto (ricorso in carenza); in secondo luogo, il rispetto dei principi fissati dalla Carta può essere assicurato attraverso la tecnica dell’interpretazione conforme.

Lo stesso legislatore nazionale ha infatti fatto spesso riferimento alla Carta ed alle sue previsioni per interpretare le norme statali o per emendare disposizioni nazionali non conformi agli obiettivi ed ai principi fissati dalla Carta
.

I progressi in campo internazionale in materia di diritti sociali, seppur lenti e graduali, sono anche testimoniati dagli atteggiamenti assunti dalle organizzazioni internazionali, impegnate a promuovere e stimolare iniziative che si pongono come obiettivo il rispetto e l’evoluzione di strumenti di tutela dei diritti sociali.

In tal senso sia l’Organizzazione internazionale del lavoro si sforza di far avanzare il dibattito sull’inclusione di una clausola sociale negli accordi relativi al commercio internazionale adottando tra l’altro nel 1998 una Dichiarazione relativa ai diritti fondamentali dei lavoratori; sia in seno all’OMC si fanno strada valutazioni sull’inserimento di una soglia minima di diritti sociali nel campo del commercio internazionale.

Si tratta sempre certo di strumenti programmatici che non prevedono un sistema di strumenti obbligatori di tutela dei diritti sociali per gli Stati e gli attori economici, ma pur sempre indicativi di un incessante movimento di valorizzazione ed evoluzione di una struttura sociale
.
4.1. L’evoluzione dei diritti sociali nello scenario comunitario
La volontà di rinnovamento e rafforzamento dei sistemi di garanzia dei diritti sociali riscontrato a livello nazionale ed internazionale, ha caratterizzato negli ultimi dieci anni anche la scena comunitaria.
L’evoluzione in tale contesto della tutela dei diritti sociali e la stessa maturazione di una consapevolezza e di una cultura dei diritti sociali fondamentali ha seguito invero sin dalle origini un percorso lento e faticoso.

Primo aspetto che preme sottolineare al riguardo è il silenzio dei Trattati istitutivi originari sugli obiettivi di una politica comunitaria sociale e sulla tutela dei diritti sociali nell’ambito dell’ordinamento comunitario
.

L’art. 117 del Trattato CEE affidava infatti agli Stati membri l’attuazione delle politiche sociali, materia a lungo considerata di dominio esclusivamente statale, limitandosi poi a prevedere al successivo art. 118 l’attribuzione alla Commissione di una competenza limitata a promuovere e coordinare la collaborazione tra gli Stati membri in campo sociale
. 

La ragione di tale lacuna è individuata dai più
 da un lato, nell’originaria configurazione delle Comunità in termini prettamente economici, finalizzate essenzialmente al perseguimento di un’integrazione economica e, progressivamente, politica degli Stati membri.

Anche alcune forme di collaborazione tra gli Stati in campo sociale previste dal Trattato CEE, sarebbero dunque da ritenersi  strumentali e comunque subordinate allo sviluppo economico delle Comunità.
 Dall’altro lato, è agevole rilevare che gli unici diritti qualificabili come fondamentali nei Trattati fossero le quattro libertà economiche, e quindi i principi della concorrenza e del mercato
.

Tutto ciò ha comportato che, proprio a causa della debolezza delle basi giuridiche sociali del Trattato, alle Istituzioni comunitarie vennero affidate originariamente scarse competenze e poteri del tutto limitati in tema di politiche sociali: oltre alle competenze sociali in tema di libera circolazione dei lavoratori e sicurezza sociale, mancano del tutto i riferimenti ad un processo di riavvicinamento ed armonizzazione dei sistemi sociali degli Stati membri.

Gli aspetti sociali non trovarono un loro spazio nemmeno  nell’ordinamento del Consiglio d’Europa e della Convenzione del 1950; solo gradualmente, a partire dagli anni ’’70, si affermò nello spazio europeo la consapevolezza che  alla crescente liberalizzazione degli scambi e alla globalizzazione economico-finanziaria corrispondeva sempre più una crisi di tutela dei diritti sociali dovuta ad una loro insufficiente disciplina nella normativa europea.

Prima interprete di queste nuove istanze fu la Corte di Giustizia delle Comunità Europee, la quale ha provveduto con la propria giurisprudenza a conferire riconoscimento e tutela ad alcuni aspetti dei diritti sociali contribuendo al loro consolidamento e sviluppo nel quadro di un sistema sociale europeo, nonché a contrastare i tentativi di erosione degli stessi
.

 La Corte infatti, esercitando un effettivo controllo sul rispetto dei diritti fondamentali da parte degli atti comunitari, ha rilevato che la tutela dei diritti fondamentali nella Comunità costituisce parte integrante dei principi generali di diritto di cui essa garantisce l’osservanza, e che tale tutela, informata alle tradizioni costituzionali comuni agli Stati membri, deve essere assicurata dalla Corte di Giustizia nel quadro degli obiettivi e della struttura della Comunità Europea
 .

In tal modo i diritti fondamentali, penetrati nei principi generali, hanno fatto il loro ingresso nell’ordinamento comunitario, anche se non sfugge che, per quanto riguarda in particolare i diritti sociali,  spesso la loro protezione si è posta come funzionale al perseguimento dei fini del Trattato e di determinate politiche comunitarie
. 

In tal senso è significativo che la giurisprudenza della Corte abbia in più circostanze riconosciuto il diritto alla libertà di concorrenza, e ben poco abbia parlato del diritto alla salute, e che laddove non fossero in esame diritti funzionali allo sviluppo ed al conseguimento degli scopi della Comunità, essa si sia mostrata meno sensibile ai principi sociali del diritto internazionale ed ai valori comuni in materia delle Costituzioni degli Stati membri
.

Così la Corte di Lussemburgo già nei primi decenni di attività ha riconosciuto carattere fondamentale ai principi  della libera circolazione dei lavoratori e a quello della parità di trattamento, in quanto strettamente collegati alla realizzazione di un’area mercantile di libero scambio
; in altri casi tuttavia , seguendo l’evoluzione della concezione stessa della tutela dei diritti sociali da strumento per l’instaurazione del mercato comune a punto di forza di una politica sociale europea, non ha esitato ad includere, tra i diritti fondamentali compresi nell’ambito dei principi generali del diritto comunitario di cui essa assicura il rispetto, diritti a forte connotazione sociale, come è avvenuto  in materia di diritto alla previdenza sociale pubblica  (sent. C-67/96), diritto alle ferie retribuite (sent. C-173/99), diritto alla libertà di associazione sindacale (sent. 36/75), definendo altresì il contenuto e l’ampiezza dei “vantaggi sociali” (sent.C-9/74).

In tal modo la giurisprudenza comunitaria, pur tra oscillazioni e ripensamenti, posta l’evidente subordinazione in ambito comunitario dell’elemento sociale rispetto a quello economico, è intervenuta ad operare una sorta di bilanciamento e di riequilibrio, ai fini del conseguimento e dello sviluppo del mercato comune
.
All’opera della Corte di Giustizia si è successivamente aggiunta quella del legislatore comunitario, che soprattutto a partire dagli anni ’90 è intervenuto armonizzando in particolar modo la legislazione degli Stati membri relativa agli strumenti di dialogo tra datori di lavoro e lavoratori ed alle tutele a garanzia dei lavoratori
. 
4.2. La tutela giurisdizionale dei diritti sociali in Europa
Ben presente nell’opera delle Istituzioni comunitarie è stata fin dagli anni ‘70 la preoccupazione delle carenze dell’integrazione sociale europea
 e la conseguente riflessione relativa all’individuazione di strumenti vincolanti per i Paesi membri nel quadro dell’ordinamento giuridico comunitario al fine di  garantire i diritti sociali fondamentali. La "dimensione sociale" europea, intesa quale strumento per rafforzare la coesione tra gli europei, andò dunque acquistando un’importanza via via crescente, quanto più appariva chiaro che una formazione extralegislativa del diritto sociale europeo, inevitabilmente frammentaria e disorganica e sprovvista di garanzie giurisdizionali, comportava un difetto di tutela dei diritti fondamentali garantiti a livello nazionale, nonché rappresentava un ostacolo  alla possibile integrazione sociale della Comunità
.
Significative sono in tal senso la Dichiarazione solenne sull’Unione Europea di Stoccarda del 1983
, e l’Atto Unico Europeo firmato a Lussemburgo e all’Aja nel 1986, che annovera tra le sue importanti innovazioni l’attribuzione alle Comunità di competenze in taluni settori nevralgici dei diritti sociali quali l’ambiente di lavoro e le relative sicurezza ed igiene
 e che istituzionalizza come impegno della Comunità quello della “coesione economica e sociale” (art. 23), da perseguire mediante il riconoscimento di standard minimi di tutela.

Il Trattato di Roma, come modificato dall’Atto Unico europeo, enuncia esplicitamente alcune competenze normative comunitarie in materia sociale, quali la competenza per favorire la libera circolazione dei lavoratori (artt. 48 e ss.), e quelle funzionali alla realizzazione di una parità salariale tra uomo e donna (art. 119) e di una politica comune della formazione professionale (art. 128), oltre alla competenza in materia di diritto del lavoro (art. 118A
). Per il resto prevede una serie di competenze sussidiarie in materia sociale, che derivano dal potere regolamentare generale attribuito alle istituzioni comunitarie sulla base degli artt. 100 e 235 del Trattato al fine di armonizzare la legislazione in vista della realizzazione degli scopi della Comunità, pur in assenza del conferimento da parte del Trattato dei poteri richiesti. 
Gli impegni della Comunità in materia sociale non si traducono dunque ancora in attribuzione di diritti sociali ai singoli, né fanno riferimento a diritti sociali fondamentali, limitandosi il preambolo dell’Atto Unico Europeo a richiamare la Convenzione europea dei diritti dell’uomo, le Costituzioni degli Stati membri e la Carta sociale Europea.
In questo contesto, indubbio interesse assume il Parere sui diritti sociali fondamentali espresso nel 1988 dal Comitato Economico e Sociale 
, in cui il Comitato, affermando la necessità di inserimento di garanzie sociali fondamentali nell’ordinamento comunitario e dell’adozione di misure in campo sociale, riconosce che i diritti sociali fondamentali “formano parte integrante dei diritti che dovranno essere riconosciuti nel quadro dell’Europa dei cittadini”, ed indica come obiettivo della Comunità la realizzazione di un “modello sociale europeo”.

L’idea di inserire la protezione dei diritti sociali fondamentali nelle sede normativa europea ha preso successivamente corpo nell’adozione, da parte degli Stati membri riuniti nel Consiglio Europeo di Strasburgo del 1989 della Carta comunitaria dei diritti sociali fondamentali dei lavoratori la quale pur contenendo mere disposizioni programmatiche, divenne un indubbio strumento di sviluppo della politica sociale delle Comunità
,  dando atto della dimensione sociale europea e della necessità di sviluppare i diritti sociali fondamentali e dettando i principi guida della futura normazione in materia sociale delle istituzioni comunitarie.
Tuttavia è solo con il Trattato di Maastricht sull’Unione Europea
 del 1992 che la Comunità vede allargate le proprie competenze al settore sociale, con una completa riscrittura dei capitoli riguardanti la politica sociale e la coesione economica e sociale. Le istituzioni comunitarie sono infatti impegnate a promuovere, mediante l’instaurazione del mercato comune, un elevato livello di occupazione e protezione sociale, il miglioramento del tenore e della qualità della vita, la coesione economica e sociale e la solidarietà tra gli Stati membri (art.2).

Nonostante le norme sociali non siano state assunte al rango di veri e propri diritti fondamentali, le significative innovazioni introdotte da questo atto comunitario nella scena sociale si possono individuare soprattutto nella previsione di un ruolo attivo della Commissione nei confronti delle parti sociali e nella previsione del contratto collettivo quale elemento integrativo, complementare o sostitutivo di atti comunitari, con evidenti ripercussioni in termini di sviluppo di un diritto sociale europeo.

Il momento più significativo di tali modifiche è costituito dal Protocollo N. 14 sulla politica sociale, annesso al Trattato che istituisce la Comunita’ Europea e facente parte integrante di esso, in cui i dodici Stati membri, dando atto di voler proseguire sulla via della Carta sociale del 1989, dichiarano di voler sviluppare un progetto sistematico di politica sociale, senza pertanto giungere a garantire la tutela dei diritti sociali. Ad esso era allegato l’importante Accordo sulla politica sociale, siglato dagli Stati membri (ad eccezione del regno Unito) che, richiamandosi sia alla Carta sociale del 1989 sia al Protocollo, riconoscono come obiettivi comuni la promozione dell’occupazione, il miglioramento delle condizioni di vita e di lavoro, una protezione sociale adeguata, il dialogo sociale, per lo sviluppo dei quali l’Accordo prevede l’introduzione di una procedura di consultazione delle parti sociali ad opera della Commissione (art. 3) al fine della loro partecipazione all’orientamento della politica sociale ed alla definizione di un’azione comunitaria
.

Tale Accordo è stato successivamente inserito nel Trattato della  Comunità Europea ad opera del Trattato di Amsterdam del 1997, che ha rappresentato un momento di svolta nella tutela europea dei diritti sociali  introducendo novità significative in tema di diritti sociali fondamentali, politica sociale ed occupazione e libera circolazione dei lavoratori.

Con il Trattato di Amsterdam infatti la materia dei diritti fondamentali ha ricevuto un considerevole rafforzamento, con particolare attenzione ai diritti sociali fondamentali di cui offre un riconoscimento “costituzionale”quali criteri direttivi della politica sociale comunitaria.

Il Testo comunitario, abrogando il Protocollo sulla Politica sociale allegato al TUE, ha recepito integralmente le disposizioni dell’Accordo sulla Politica sociale, che occupano ora gli artt. 117-120 del Trattato, con la conseguenza che non solo vengono riconosciuti i diritti sociali fondamentali (quali definiti nella Carta sociale Europea  e nella Carta comunitaria dei diritti sociali fondamentali dei lavoratori)
, ma anche vengono affermati quali obiettivi comunitari l’occupazione, il miglioramento delle condizioni di vita e di lavoro, la protezione sociale adeguata, il dialogo sociale, perseguibili attraverso un’azione coordinata di Comunità e Stati membri (art. 117 ora art. 136)
. 

Per realizzare tali obiettivi inoltre non solo la Comunità si impone di completare e sostenere l’azione degli Stati membri, ma è competente ad emanare direttive contenenti le prescrizioni minime applicabili (art. 118 ora art. 137), per le quali si prevede il voto a maggioranza qualificata e la procedura di codecisione del Parlamento Europeo.

Si è inoltre conferito alla Commissione il compito di favorire la cooperazione tra gli Stati membri ed il coordinamento delle politiche sociali nazionali (art. 118C ora art. 140), mentre l’art 13, relativo  al principio di non discriminazione, permette al Consiglio di prendere le misure necessarie in vista della lotta ad ogni discriminazione fondata su sesso,  razza, religione, età o  orientamento sessuale.
Ma il capitolo più importante ed innovativo del Trattato di Amsterdam è quello relativo all’occupazione, in cui si introduce non solo una strategia rafforzata fra gli Stati membri  in vista di una formazione professionale qualificata ed una consultazione delle parti sociali in materia di occupazione, ma anche si prevede quale obiettivo e questione di interesse comune la promozione dell’occupazione nell’Unione Europea, con conseguente attribuzione di competenze alla Comunità.

In definitiva con tale Trattato la politica sociale viene collocata tra le politiche dell’Unione, anche se un’analisi rigorosa non può che evidenziare come l’estensione delle finalità dell’Unione al campo sociale sia avvenuto con forme tutto sommato ancora deboli che riservano all’azione della Comunità ancora un ruolo di complemento e sostegno all’azione degli Stati, e che la protezione dei diritti sociali non è ancora assicurata in modo sistematico
.
Bisognerà dunque attendere la proclamazione della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione Europea (Carta di Nizza)
, affinché i diritti siano enunciati e  solennemente proclamati
,  e ne venga previsto un rafforzamento di tutela  “alla luce dell’evoluzione della società, del progresso sociale e degli sviluppi scientifici e tecnologici”.

Nel Preambolo della Carta si ribadisce infatti la necessità di rendere più visibili i diritti fondamentali all’interno dell’Unione Europea, rendendo esplicita e solenne l’affermazione di una serie di valori destinati ad ispirare la convivenza dei popoli europei
.

Fondamentale è il passo avanti che essa segna nella tutela dei diritti sociali i quali, riconosciuti come fondamentali, assumono lo stesso rango dei diritti civili e politici e sono a questi equiparati
; la Carta individua infatti sei valori giuridici fondamentali
, posti su un piano paritario, affermando pertanto il principio dell’indivisibilità dei diritti fondamentali, che trova alla base l’accertata impossibilità di garantire una tutela effettiva ai diritti civili e politici senza una contestuale promozione dei diritti sociali
. 
La circostanza tuttavia che la Carta di Nizza si ponga come una dichiarazione solenne di principi, ha aperto fin dalla sua proclamazione un ricco dibattito in ordine alla collocazione all’interno del sistema delle fonti e alla sua efficacia nell’ordinamento comunitario e negli ordinamenti interni, ed in particolare al valore da riconoscere ai principi e diritti proclamati
.

Così accanto a chi 
  vede in tale testo il doppione di altre Carte europee dei diritti 
o un testo unico dei diritti sociali fondamentali enunciati in documenti provenienti da diverse fonti di cui essa si presenta come sviluppo, si pone chi ne evidenziava il valore intrinseco destinato a condizionare il futuro assetto politico ed istituzionale dell’Unione ed a costituire la piattaforma del futura integrazione sociale europea
.

In particolare si afferma la presenza nella Carta di alcuni elementi tali da attribuirle il carattere di “fonte atipica” del diritto comunitario
, affermazione questa che troverebbe giustificazione dal fatto che vi si prevede che il godimento dei diritti proclamati “fa sorgere responsabilità e doveri nei confronti degli altri come pure della comunità umana e delle generazioni future”.
Nel progetto iniziale, come noto, si era prevista l’inserzione della Carta all’interno del Trattato costituzionale, attraverso il quale la solenne enunciazione di principi avrebbe acquistato valore giuridico vincolante
; tuttavia l’esito negativo dei referendum olandese e francese e la mancata ratifica del testo costituzionale hanno lasciato la Carta a livello di accordo interistituzionale.

Gli sforzi costanti e rimarchevoli delle istituzioni comunitarie hanno indotto peraltro il Consiglio europeo di Bruxelles del 21 e 22 giugno 2007 a conferire mandato ad una conferenza intergovernativa che ha dato vita ad un trattato “semplificato” destinato a sostituire gli attuali testi normativi comunitari.

In tale nuovo progetto la Carta, approvata dal Parlamento europeo con decisione del  29 novembre 2007 e firmata solennemente da parte dei tre Presidenti delle Istituzioni Europee, Parlamento, Commissione e Consiglio alla vigilia della firma  Trattato di Lisbona, non è integrata nel testo del nuovo Trattato, il cui art. 6 peraltro vi rinvia riconoscendole valore vincolante
.  
Se allo stato dunque è aperta la questione del valore giuridico generale della Carta, la sua importanza non può peraltro ridursi alla sua portata giuridica attuale, non potendosi dubitare  dell’ efficacia direttiva e programmatica per l’intera Unione di tale testo e della sua importanza quale punto di riferimento essenziale non solo per l’attività delle Istituzioni comunitarie, ma anche per il lavoro interpretativo dei giudici europei
.
Pur riconoscendo infatti che il catalogo dei diritti sociali enunciato dalla Carta corrisponde ad un’elencazione, priva di rilevanti progressi, delle tutele minime già contenute in documenti anche anteriori, è indubbio che essa conferisca a tali enunciazioni chiarezza e precisione, con innegabili vantaggi in termini di sicurezza giuridica. Così pure, anche rilevando che la Carta non fornisce indicazione alcuna in ordine ai titolari dei diritti enunciati, non si può non riconoscere che essa si pone come garanzia di uno standard minimo ed inattaccabile di salvaguardia
. 
Ed in tal senso la Carta è stata assunta a importante punto di riferimento anche dalle Istituzioni comunitarie, ed in particolare dal Parlamento Europeo, che con la Risoluzione del 2 maggio 2007 sul rafforzamento della legislazione europea in materia di informazione e consultazione dei lavoratori ha richiamato la Carta dei diritti fondamentali, ed in particolare le disposizioni relative ai diritti sociali.
A ciò si aggiungono altri segnali “ istituzionali” di validità della Carta: la Commissione, con comunicazione del 13 marzo 2001, ha autonomamente stabilito che nella propria attività di promozione legislativa opererà un controllo della compatibilità delle norme da approvare con il Testo di Nizza (una specie di controllo di costituzionalità preventivo); e analogamente ha deciso di comportarsi il Parlamento europeo nell’esercizio del suo potere di codecisione.
E’ recente inoltre l’approvazione del regolamento che istituisce l’Agenzia per i diritti fondamentali in Europa, attraverso la quale si intende monitorare lo stato di effettiva tutela delle prerogative essenziali dei cittadini europei, alla luce del Testo approvato a Nizza.

Se peraltro, aperta e attuale la questione del valore da attribuire alla Carta, occorre arrestarsi e rinviare la questione agli sviluppi futuri del dibattito politico all’interno dell’Unione, preme valutare l’impatto dei contenuti sociali presenti nella Carta sulla tutela e giustiziabilità dei diritti sociali fondamentali a livello europeo, e se essi possano costituire la base per costituire un vero modello sociale europeo.
In assenza infatti di una competenza specifica dell’Unione in materia sociale e quindi di un’autorità che di tali diritti imponga il rispetto, la lamentata  debolezza della politica sociale europea nonché il deficit sociale dell’Unione stessa, nella misura in cui sia l’attuazione delle politiche sociali che la tutela dei diritti sociali affidata alla Corte di Giustizia, restano vincolate al primato delle regole del mercato e della concorrenza
, circostanza questa che sembra rendere ancora più lontana una concreta attuazione del modello sociale europeo. 

Ed infatti, essendo i diritti sociali fortemente condizionati nel loro godimento  dalla capacità dell’organizzazione sociale di renderli concreti ed effettivi, è proprio sul terreno della mancanza di meccanismi istituzionali destinati a proteggerli  e di un efficace sistema di welfare che si gioca il problema dei diritti sociali europei.

Si deve dar conto infatti che al momento attuale il diritto comunitario non impone alcun obbligo agli Stati membri  di garantire i diritti sociali fondamentali degli individui che si trovano sul loro territorio né vieta agli Stati membri di operare una deregulation sociale
. 

In altri termini, l’autonomia lasciata agli Stati in materia sociale significa che essi possono utilizzare la deregulation sociale come strumento destinato a migliorare la capacità concorrenziale delle imprese operanti sul loro territorio.
Questo progressivo abbassamento dei livelli di protezione sociale conduce al rischio di un "dumping sociale”
 definito dal Libro Verde sulla politica sociale europea del 1993 come “il vantaggio competitivo sleale all’interno della Comunità ottenuto grazie a delle norme sociali inaccettabili”
.
Fino a che agli Stati non verrà imposto il rispetto di una determinata soglia minima di protezione in materia di diritti sociali, rientra evidentemente nell’interesse di ciascuno di essi ricorrere alla deregulation competitiva al fine di attirare sul loro territorio investimenti e favorire le imprese, in un gioco perverso che parte della dottrina ha efficacemente chiamato il “dilemma del prigioniero”
. 
In questo scenario, la Carta europea dei diritti fondamentali sembra rappresentare un momento di riequilibrio dell’asse dell’ordinamento comunitario, prima impegnato esclusivamente nell’integrazione economica, a vantaggio dell’integrazione sociale, nella prospettiva di una revisione e riattivazione del welfare europeo
. In seconda battuta essa presenta l’attitudine a porsi come punto fondamentale di riferimento nel quadro dell’espansione comunitaria: pare innegabile infatti che la soglia minima di diritti fondamentali riaffermata dalla Carta costituisca il parametro per valutare le richieste di adesione alla Comunità e quindi la condizione per la partecipazione al processo di integrazione europea
. 
Certo è che l’attuazione e la proclamazione effettiva della Carta e del contenuto ideale in essa contenuto è per ora affidata al lavoro della Corte di Giustizia, la quale potrà utilizzarla sia quale fonte materiale nel processo di definizione delle tradizioni costituzionali comuni dalle quali la Corte trae i principi generali del diritto comunitario, sia come criterio ermeneutico per meglio interpretare il diritto comunitario 
, sia infine come contenuto di valori e parametri di riferimento ai quali attingere per scegliere la norma più adeguata alla tutela del diritto sub judice
.

Quest’auspicata attitudine si rivelerebbe maggiormente utile laddove si pensi che la Carta, oltre a richiamare diritti che trovano già riconoscimento e tutela in Trattati, Carte e Costituzioni nazionali
, ha anche inserito diritti sociali che non trovano ancora riconoscimento costituzionale o legislativo in certi Stati membri, quali i diritti dei bambini, degli anziani, dei disabili.

Ma si potrebbe altresì affermare che i diritti sociali fondamentali proclamati e comunitarizzati dalla Carta possano influenzare profondamente anche le istituzioni nazionali, vincolate all’acquis comunitario.

Ed in tal senso è significativo che, pur non avendo la Corte di Giustizia prudentemente fatto ancora espresso richiamo alla Carta  ed ai principi fondamentali in essa indicati,  l’avvocato generale Tizzano abbia avuto occasione di affermare che “non è possibile ignorare le enunciazioni della Carta, né in particolare la sua evidente vocazione a servire, laddove lo consentano le sue enunciazioni, da parametro di riferimento sostanziale per tutti gli attori della scena comunitaria”
.
Alla Carta dunque, quale strumento di codificazione e di consolidamento di diritti già riconosciuti sul piano giuridico comunitario, viene attribuito il valore di strumento privilegiato di riferimento per l’individuazione dei diritti fondamentali e dei principi generali appartenenti all’acquis comunitario
.

Allo stesso modo il Tribunale ha più volte fatto riferimento alla Carta quale importante momento di ricognizione e conferma dei diritti in essa enunciati
 , così come la stessa Corte Costituzionale italiana si è riportata alla Carta sottolineandone il “carattere espressivo di principi comuni degli ordinamenti europei”
; senza dimenticare che anche la Corte europea dei diritti dell’uomo vi recentemente fatto riferimento
.
E’ proprio su questa via che i problemi di giustiziabilità  dei diritti enunciati nella Carta potrebbero trovare uno sbocco, ed infatti essendo i giudici nazionali chiamati ad applicare il diritto comunitario così come interpretato dalla Corte di giustizia, e dovendo, secondo il principio dell’interpretazione conforme, interpretare il proprio diritto interno alla luce delle direttive e degli atti normativi comunitari come interpretati dalla Corte, è ben possibile che il dato normativo comunitario, integrato dalla Corte con i diritti sanciti dalla Carta dei diritti fondamentali, sia sottoposto all’esame dei giudici nazionali; così come è possibile che il giudice nazionale, nella propria opera di tutela dei diritti sociali, faccia riferimento alla Carta a prescindere dalla sua collocazione sistematica allo scopo di interpretare norme comunitarie  o norme interne adottate in applicazione di quelle comunitarie
. 
E’ quindi in questo scenario, caratterizzato da una stretta interconnessione dei sistemi organizzativi degli Stati, non più unici detentori del paradigma della sfera giuridica pubblica, e dunque nella prospettiva di uno spazio giuridico globalizzato, unito alla debolezza ed inadeguatezza (allo stato attuale) di un ordinamento comunitario ancora troppo limitato ed insufficiente  per garantire piena effettività alle solenni affermazioni di valori sociali comuni e di diritti sociali fondamentali che deve essere affrontata la questione dell’effettività della tutela dei diritti sociali e del possibile contributo della Carta al riconoscimento di una “dimensione sociale” dell’Unione Europea.
La politica sociale continua infatti ad essere di dominio degli Stati Membri
e  subisce la piena applicazione del principio di sussidiarietà e proporzionalità: la Comunità pertanto interviene negli ambiti espressamente previsti (competenza di attribuzione), e solo nella misura in cui gli stati non possono raggiungere essi stessi nel quadro nazionale dei risultanti soddisfacenti per rapporto agli obiettivi fissati (principio di sussidiarietà), limitandosi a ciò che è strettamente necessario per raggiungere quegli obiettivi (principio di proporzionalità).

Se da un lato dunque la Carta dei diritti sociali fondamentali non crea alcuna nuova competenza per l’UE e non prevale sulle disposizioni nazionali più restrittive, dall’altro l’integrazione dei mercati fa perdere agli Stati membri una parte dei loro controlli sulle politiche sociali nazionali, senza che il ruolo che l’UE ha di fatto guadagnato sia accresciuto in modo proporzionale
.
In questo scenario assume rilievo la strategia definita dai capi di Stato e di governo nel Consiglio europeo del marzo 2000 a Lisbona, che  basa la  competitività europea sul triangolo crescita economica, impiego e coesione sociale, con l’ambizione per l’Europa di “diventare l’economia più competitiva e più dinamica del mondo, capace di una crescita economica durevole accompagnata da un miglioramento qualitativo e quantitativo  dell’impiego e da una maggiore coesione sociale”. 
Il metodo scelto per il conseguimento degli obiettivi fissati è “un metodo aperto di coordinazione” fondato sulla fissazione di obiettivi comuni, di piani d’azione nazionali e comunitari, e sull’emanazione di rapporti congiunti, alla cui efficacia presiede il Comitato della protezione sociale, formato da due rappresentanti per ciascuno stato membro,  che ha per compito di seguire l’evoluzione delle politiche di protezione sociale negli Stati membri e facilitare gli scambi di informazioni , di esperienze e di buone pratiche nei temi del lavoro, delle pensioni, dell’inserimento sociale e della garanzia di un livello elevato e durevole della protezione della salute, e di riferirne alla Commissione.
Proprio sulla base di tali rapporti la Commissione nel maggio 2003 ha adottato una comunicazione intitolata “Rafforzamento della dimensione sociale della Strategia di Lisbona: razionalizzazione della coordinazione aperta nel campo della protezione sociale”.

Certo si tratta ancora una volta di tentativi che paiono insoddisfacenti, fondati come sono su una soft law non in grado di arginare il processo di indebolimento ed erosione continua che il modello sociale europeo sta subendo da vent’anni a questa parte
.
Se è vero infatti che il diritto sociale comunitario continua il suo sviluppo, è vero ancor più che questo non va di pari passo a quello dell’unificazione economica e monetaria. E tale ritardo nell’instaurazione di una dimensione sociale dell’Unione europea concreta ed effettiva non può che minacciare l’esistenza di uno stesso modello sociale europeo
. 
L’adozione della Carta non sembra al riguardo abbia fissato la nascita di una vera politica sociale europea, ed essa non pare in grado di colmare le lacune normative quanto ai pericoli connessi alla deregulation competitiva e al dumping sociale. D’altro canto però è chiara nella Carta l’affermazione non solo dell’identità economica, ma anche dell’identità sociale dell’Unione Europea, tale da porla come “punto di non ritorno” nel riconoscimento di una dimensione sociale dell’Unione. Se infatti prima questa dimensione poteva essere messa in discussione a causa della limitatezza degli strumenti di protezione sociale, ora tale dimensione è ancorata ad un documento nato dall’accordo degli Stati membri, dei parlamenti nazionali e delle Istituzioni europee, e da questi solennemente proclamato. 

Resta certo ancora un lungo cammino da percorrere prima di veder realizzata una comunità sociale, ma se è vero che l’idea di un modello sociale europeo fa riferimento, pur nella diversità dei sistemi sociali, ad uno zoccolo di principi e valori comuni agli stati membri esistente nel campo sociale e del lavoro, la Carta, definendo un insieme di diritti e garanzie minime, si pone come punta estrema di tale sistema e come fonte ricognitiva di quei valori sociali. 
4.2 La tutela giurisdizionale multilivello dei diritti sociali
Il problema politico e quello dell’individuazione dei mezzi atti a garantire la tutela dei diritti sociali si intrecciano inevitabilmente e non pare punto sufficiente in tale panorama riferirsi all’acquis comunitario per assicurare la giustiziabilità ai diritti sociali.
 Pare peraltro un dato ormai acquisito che la tutela assicurata dai Trattati vigenti sia arricchita dal lavoro che la Corte di Giustizia, ispirandosi alle tradizioni costituzionali degli Stati membri e richiamando in modo sempre più frequente la Convenzione Europea dei diritti dell’uomo e la giurisprudenza della Corte Europea, ha negli anni svolto per assicurare una tutela effettiva dei diritti fondamentali dei cittadini europei
.
Il continuum “narrativo” tra Corti europee, Corti costituzionali nazionali e giudici ordinari, rende in tal senso possibile ipotizzare uno spazio giuridico europeo nel quale i movimenti e i conflitti sociali hanno a disposizione una molteplicità di sedi e di interlocutori per far valere le proprie istanze. 
La questione della tutela dei diritti sociali fondamentali sembra allora giocarsi su tre livelli ordinamentali (nazionale, comunitario ed internazionale) tra di loro integrati, e sulla conseguente collaborazione tra i soggetti cui è affidata la salvaguardia dei rispettivi sistemi di diritti: la Corte Costituzionale, la Corte di Giustizia della Comunità Europee e la Corte Europea dei diritti dell’uomo.
Proprio quest’ultima infatti ha svolto un ruolo fondamentale nella tutela dei diritti sociali, interpretando estensivamente la Convenzione europea dei diritti dell’uomo al fine di conferire contenuto sociale a certi diritti ed inglobando pertanto nel campo di applicazione di certi articoli dei veri diritti sociali
, così sviluppando e dando concretezza alla garanzia giurisdizionale dei diritti sociali fondamentali.
Certo non può tacersi che, malgrado l’opera giurisprudenziale della Corte le garanzie offerte dalla Convenzione europea dei diritti dell’uomo nel campo dei diritti sociali sono limitate 
; come non può non essere evidenziato che i giudici nazionali sarebbero incentivati a vedersi portatori di un garantismo europeo e di valori costituzionali comuni in materia di diritti sociali, se si formalizzasse una “higher law” di validità continentale che allo stato difetta.
La tutela giurisdizionale dei diritti sociali non può peraltro che concepirsi in un’ottica multilivello, in cui “il livello nazionale e quello soprannazionale si influenzano e si integrano reciprocamente e nella quale, di conseguenza, il quadro complessivo dell’ordinamento costituzionale dell’Europa va ricavato dalla lettura congiunta dei testi costituzionali nazionali, in connessione con il testo del Trattato che adotta la Costituzione Europea, nonché con il diritto derivato e con la giurisprudenza della Corte di Giustizia comunitaria”
; tanto più che quei diritti e valori fondamentali che sono acquisiti nelle costituzioni nazionali ed internazionali, hanno come si è detto trovato fedele riproduzione nella Carta.

I timori di possibili difficoltà nei rapporti tra queste tre istanze nell’assicurare la tutela di tali diritti
 possono essere superati solo ad osservare  che i rapporti tra le tre Corti sono tutto sommato improntati ad un clima di reciproco scambio ed armonizzazione, e si sviluppano nella ricerca della compatibilità e dell’uniformizzazione tra i rispettivi valori giuridici
. 

Il rischio di contrasti e dell’affievolimento della tutela dei diritti sociali fondamentali, da più parti paventato, potrebbe allora trovare rassicurazione, da un lato, nel riconosciuto primato del diritto comunitario, e quindi anche delle pronunce e dei principi affermati ed elaborati dalla Corte di Giustizia, affermato dalla Corte Costituzionale italiana, con la sola riserva dei controlimiti
 e, dall’altro, nel richiamo operato dalla Carta  ai valori fondamentali ed ai diritti riconosciuti dalle Costituzioni nazionali 
.

Sull’altro versante, il rischio di contrasti tra la Corte di Lussemburgo e quella di Strasburgo non solo appare fortemente limitato dalle previsioni di cui al Trattato sull’Unione Europea prima (che all’art. 6 ha inserito il rispetto dei diritti fondamentali quali sono garantiti dalla Convenzione Europea in quanto principi generali del diritto comunitario) e della stessa Carta dei diritti fondamentali poi, ma anche da richiamo fatto da quest’ultima alla giurisprudenza della CEDU
.
Da un lato dunque la Corte di Giustizia può servirsi come “fonte di ispirazione” della Convenzione europea
, dall’altro riferirsi alla Convenzione ed alla giurisprudenza della Corte Europea dei diritti dell’uomo per interpretare  l’ampiezza dei diritti enunciati

E del resto la stessa Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea ha dettato una serie di disposizioni proprio al fine di  evitare conflitti con le Costituzioni nazionali e la CEDU e di ritagliare un ambito in cui non vi sia interferenza tra le tre istanze. Così l’art.51 prevede che le disposizioni della Carta si applichino alle Istituzioni, agli organi dell’Unione ed agli Stati membri “esclusivamente nell’attuazione del diritto dell’Unione”; mentre l’art. 53 recita che nessuna disposizione della Carta debba essere interpretata come “limitativa o lesiva dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali riconosciuti, nel rispettivo ambito di applicazione, dal diritto dell’Unione, dal diritto internazionale, dalle Convenzioni Internazionali delle quali l’Unione, la Comunità o tutti gli Stati membri sono parti contraenti, in particolare la Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali, e dalle Costituzioni degli Stati membri”.
Solo il tempo peraltro potrà dirci se l’auspicata collaborazione tra le Corti ed il loro coordinamento potrà far fronte agli squilibri ed alle disuguaglianze tra individui, collettività e territori, che la globalizzazione ha portato con sé e soprattutto se saprà intervenire adeguatamente livellando le asimmetrie  nei sistemi economici e di welfare che l’allargamento dell’Europa ha sensibilmente acuito, ma non pare fuori luogo al riguardo un atteggiamento di, seppur cauto, ottimismo se è vero che “il processo comunitario spinge verso la formazione  di uno zoccolo comune di principi e valori condiviso nell’Unione da tutte le istanze ed a tutti i livelli”
. 
5. Diritti sociali e diritto del lavoro (che cambia). 
Tra i diritti sociali – come sopra ricostruiti nel loro percorso storico e concettuale – forse quello al lavoro, o del lavoro, è quello maggiormente interessato dai rivolgimento derivanti dai fenomeni della globalizzazione delle economie, da un lato, e della discussa relazione intorno alle fonti e alla stessa giustiziabilità dei medesimi diritti fondamentali
. 

Per altro verso  si è opportunamente definito il diritto “al” lavoro come il primo o “capostipite” dei diritti sociali, al fine di conciliare le disposizioni costituzionali dei diversi stati membri dell’Unione europea da un lato e dell’Italia in particolare e quelle di derivazione appunto comunitaria; con il corollario, anche qui, della questione centrale relativa alla “agibilità” di un simile diritto
. In generale, la più attenta dottrina italiana ha ritenuto esserci una sorta di “diffidenza” storica nei confronti delle fonti dei diritti sociali a livello europeo. Diffidenza derivante da una pluralità di motivi, ma che è infine sfociata, finalmente, in un riformismo propositivo nella letteratura e quindi – sul piano istituzionale - nel Trattato di Amsterdam
. Tra l’altro tale dottrina ritiene altresì – e denotando piena onestà intellettuale oltre che assoluta competenza - come la recente spinta verso una deregolamentazione dei sistemi nazionali di protezione del lavoro non sia, come spesso si dice, un effetto diretto della europeizzazione giuridica, giacché i sistemi nazionali hanno spesso, quasi sempre, risposto al contrario al fenomeno comunitario più semplicemente adeguando e non certo “destrutturando” i propri sistemi ed istituti tipici del diritto del lavoro. 

Anzi, nelle esperienze più recenti si assiste, in taluni casi, ad un reale rafforzamento dei diritti fondamentali mediante l’incorporazione della Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti dell’uomo negli ordinamenti nazionali, anche a livello costituzionale. Di talché l’utilità di una sorta di catalogo di diritti sociali all’interno delle fonti europee appare evidente non solo alla dottrina, come di regola accade, ma anche alla giurisprudenza comunitaria, che precisa inoltre come si profili una nuova dimensione dei diritti sociali, seppure nelle difficoltà collegate alla scarsa giustiziabilità del metodo aperto di coordinamento rispetto al “tipico” metodo delle politiche macroeconomiche, come noto dotato di efficaci soluzioni sanzionatorie. 

Ciò detto, non vi è dubbio che già la Costituzione italiana, ed i valori in essa riconosciuti ed esplicitati in modo più che appropriato
,  si ponessero e si pongano vieppiù oggi nel panorama europeo, e altresì mondiale, come esempio di costituzione sociale
; ma non si può neppure fingere di non accorgersi di come e quanto sia mutato o stia mutando il rapporto tra mercato e diritti, tra economia e diritto nel nostro continente.

Le considerazioni svolte nei paragrafi precedenti ci hanno già avvertiti di due risposte “teoriche” nei confronti di simili cambiamenti, alle cui domande consente di rispondere meglio il muoversi in questo ambito comunitario e internazionale ad un tempo. Da un lato vi è chi giustamente insiste sulla centralità della protezione dei diritti nell’opera di bilanciamento tra istanze economiche, ed in particolare la libertà di circolazione, e diritti sociali fondamentali
; dall’altro lato si ritiene che i giuslavoristi – principali interlocutori del mondo reale in materia – debbano sempre più avvicinarsi a competenze che consentano loro di valutare appieno i fenomeni sottesi alla disciplina giuridica specifica (diritto del lavoro, diritto della sicurezza sociale) e soprattutto le effettive ricadute di scelte compiute in termini di politica del diritto sulla più ampia scala dello sviluppo e dei rapporti economici
. 

Nell’incontro tra tali, in verità non inconciliabili, prospettive, pare a noi che dovrebbe maturare un substrato, culturale prima ancora che strettamente giuridico, che consenta di considerare senza pregiudizi, e semmai, con una certa dose di orgoglio
, quanto è stato fatto sino ad oggi nella materia lavoristica con riguardo alla implementazione dei diritti fondamentali e sociali. Basterebbe ricordare l’enorme mole, certo alluvionale e talora disordinata, di provvedimenti legislativi nazionali tesi a tutelare la parte debole del rapporto di lavoro, pur originariamente e formalmente ricondotta, nella nostra codicistica, ad un piano di equilibrio con  il datore di lavoro. Ma è vero anche che un simile meccanismo, portato alle sue estreme conseguenze, ha portato, senza dubbio, ad una tendenziale partizione del mercato del lavoro, ormai tradizionalmente inquadrato nel rapporto tra insiders e outsiders. 

Così, il diritto del lavoro, come diritto sociale, finisce per divenire ancora una volta una sorta di “barometro” del volgere del tempo recente dei diritti sociali. Un barometro molto sensibile, seppure talora influenzabile a sua volta e impropriamente da variabili esogene e soprattutto ideologiche, in entrambi i sensi. 

Il più recente sviluppo delle politiche sociali e del lavoro nel nostro paese, oltre che in Europa
,  appare testimone di tale ordine di idee. Da un lato vi è, infatti, una forte spinta verso un ulteriore allargamento della base e dei contenuti del diritto del lavoro (e della sicurezza sociale) come diritto sociale, in una linea di sviluppo che va – per stare agli eventi più significativi - dalla legge finanziaria del dicembre 2006 al Protocollo del 23 luglio 2007 ed al suo conseguente e difficile cammino parlamentare; dall’altro vi è stato il susseguirsi di atti e provvedimenti legislativi, nei primi anni del millennio, che hanno trovato sbocco in un decreto legislativo, n. 276/2003, assunto a “simbolo” ideologico più che nei propri contenuti su entrambe le sponde degli interpreti.

Non appaia “eretico” citare simili provvedimenti e atti in una voce enciclopedica; ma ciò risulta necessitato dalla stessa evoluzione delle fonti del diritto del lavoro nel nostro paese
 e dallo stato confusionale nel quale le politiche si dibattono in materia. Il citato Protocollo del 2007 ha mosso in qualche misura anche le acque del tema qui affrontato, più che per scelta per necessità economiche; e si dibatte, tra slanci riformisti e arresti conservatori, offrendo anche, a nostro avviso, qualche punto saldo. Esso delinea infatti, seppure solo informalmente, quello che dovrà essere uno Statuto dei lavori, con la previsione di una sorta di plafond minimo di tutele «nel» mercato del lavoro ed accoglie, crediamo, la più recente linea di sviluppo della flexicurity (su cui vedi proprio il recente Libro Verde della Commissione Europea del 22 novembre 2006 [COM (2006) ‘708], o per meglio dire di una flessibilità negoziata sulla quale da oramai più di un decennio nel nostro paese si discute sterilmente, salvo il passo (in avanti o indietro ma sempre un passo) compiuto dal Libro Bianco del 2001 e dai già citati provvedimenti legislativi successivi (l. delega n. 30/2003 e d.lgs. n. 276/2003 e succ. modif.). Ma come si è sostenuto recentemente da autorevole dottrina, con un occhio più che attento al diritto comunitario
, neppure tali ultimi interventi del nostro legislatore impediscono, e forse piuttosto favoriscono “nuove prospettive per il diritto del lavoro, anche per questo attiene al rispetto dei diritti fondamentali”; e se questo è vero, ci si può attendere per il futuro, secondo la dottrina citata, un modello riformista che promani dalle stesse istituzioni comunitarie. 

Tornando alla situazione nazionale, tuttavia, va riferito come il più recente accordo tra le parti sociali sia in definitiva rimasto in mezzo al guado delle prospettive riformiste (e il caso della conservazione della possibilità di uscite pensionistiche anticipate ne è un chiaro esempio), per ragioni che sono comprensibili a tutti e che potranno essere forse superate in un diverso contesto. Per altro verso il medesimo Protocollo sembra contenere in sé i germi di una nuova, ampia stagione di riforme del mercato del lavoro italiano, molte delle quali in perfetta linea con quanto avvenuto negli anni più recenti in Italia ed in Europa; ma pesa su tutto ciò un macigno non indifferente, dato in definitiva – come si è cercato di evidenziare in altra sede
 – non tanto dalle ridotte risorse disponibili, quanto dall’approccio politico e successivamente finanziario al problema, ed anzi dai problemi “generali” del mondo del lavoro, in specie nel nostro paese, ed ai rapporti non proprio limpidi tra diritto del lavoro e diritti sociali. 

Se cioè si vuole proseguire nella ricerca utopistica di un “ritorno al passato” del diritto del lavoro, mediante il tipico meccanismo del “tassa e spendi”, del quale oggi molto si discute, il recente accordo offre effettivamente qualche “aggancio”, utile a spingere ulteriormente, dopo la legge finanziaria dello scorso dicembre, in quella direzione che riteniamo tuttavia deteriore. Se, al contrario, passerà l’idea di un vero e proprio Statuto dei lavori, al centro del quale porre la persona del lavoratore, nel suo sviluppo formativo e professionale, piuttosto che qualunque posto di lavoro, purché a tempo indeterminato, allora vorrà dire che qualcosa si muove e che l’accordo citato potrà essere un ulteriore passaggio positivo verso un più moderno ed efficiente mercato del lavoro e un nuovo, efficiente ed efficace sistema di tutele sociali, incidenti su situazioni che realmente necessitano interventi. 

Crediamo, infatti, che non sia certo giunta l’ora di ritenere obsoleti e superati i diritti sociali, come descritti nelle pagine precedenti; anzi! Ma riteniamo altresì che  la possibilità di garantire ai soggetti che ne hanno veramente bisogno le opportune tutele sociali non possa prescindere da una “razionalizzazione” delle tutele medesime e dalla stretta interrelazione tra tali problematiche e quelle inerenti allo sviluppo dell’economia. Una sorta di (forse presuntuosa ma necessaria) quadratura del cerchio tra benessere economico, libertà dei mercati e tutela dei lavoratori
. 

Gaetano Zilio Grandi 

Francesca Bologna
� Per una panoramica delle difficoltà di definizione e classificazione della categoria dei diritti sociali, cfr., G. DE BURCA, The future of social rights protection in Europe, in Social rights in Europe, a cura di G. DE BURCA e B. DE WITTE, Oxford, 2005, 4 ss.


� Cfr. P. Biscaretti Di Ruffia, I diritti sociali, in Novissimo Digesto Italiano, Torino, Utet, 1968, 759 ss.


� Ibidem, 761.


� Cfr. M.Mazziotti, Diritti sociali, in Enc. Dir., Milano, Giuffré, 802 SS. Contra N. Bobbio, Sui diritti sociali, in Aa.vv., Cinquant’anni di Repubblica italiana, a cura di G. Neppi Modona, Torino, 1996, il quale, evidenziando la dimensione non esclusivamente individuale dei diritti sociali, afferma che essi “definiscono delle pretese o esigenze da cui derivano legittime aspettative, che i cittadini hanno, non come individui singoli ma come individui sociali, che vivono, e non possono non vivere, con gli altri individui”.  


� Cfr. G. Cicala, Diritti sociali e crisi del diritto soggettivo nel sistema costituzionale italiano, Napoli, Jovene, 1965, 21 SS. L’Autore inserisce il diritto sociale in una dimensione organica, individuandolo nell’interesse all’integrazione e all’inerenza organica, rivolto ad armonizzare gli interessi convergenti, escludendo così la possibilità di un’attribuzione dei diritti sociali all’individuo in quanto tale. Cfr. al riguardo anche C. Salazar, Dal riconoscimento alla garanzia dei diritti sociali, Torino, Giappichelli, 2000, 18 ss., la quale, assumendo un atteggiamento critico riguardo a tali posizioni, rileva che “se è evidente che, in alcuni casi, i diritti sociali sono diritti dell’homme situé, attribuiti in rapporto alla sua inclusione nelle formazioni sociali (pur restando diritti individuali), non c’è dubbio che almeno due tra essi- il diritto al lavoro e quello alla salute- spettino all’essere umano in quanto tale, a prescindere dalla contestualizzazione in qualsivoglia ambito o gruppo”. 


� Cfr. D. Bifulco, Cittadinanza sociale, eguaglianza e forma di Stato, in I diritti sociali tra regionalismo e prospettive federali, a cura di L. Chieffi, Padova, Cedam, 1999, 27 ss.


� Cfr. G. De Vergottini, Diritto costituzionale comparato, Padova, Cedam, 1993, 253 ss;, il quale, sottolineando l’erroneità di una definizione di diritto sociale quale diritto ad ottenere prestazioni pubbliche, evidenzia come nell’ambito dei diritti sociali siano inseriti diritti che sono costruiti in modo simile a tradizionali diritti di libertà. Cfr. anche C. Salazar, Dal riconoscimento alla garanzia dei diritti sociali, cit., la quale evidenzia che, identificando i diritti sociali nei “diritti a prestazione” si escludono quelli che, sia pure pro parte, si strutturano in un’omissione.


� Cfr. M.Mazziotti, Diritti sociali, cit.


� Si utilizza tale tripartizione al fine di meglio evidenziare la nascita e losviluppo dei diritti sociali, pur rilevando il condizionamento reciproco e l’inscindibilità degli uni dagli altri (l’espressione è di L. CARLASSARE, Forma di Stato e diritti fondamentali, in Quaderni Costituzionali, 1995, n.1, 33 ss.).


� Circostanza questa che li ha storicamente relegati nella categoria dei diritti di “seconda generazione”.


� Storicamente il passaggio dallo Stato assoluto allo Stato liberale ha determinato  una prima forma di riconoscimento dei diritti fondamentali del singolo, intesi peraltro come limite negativo ad indebite ingerenze dei pubblici poteri nella sfera di autonomia dell’individuo.


� La solenne proclamazione dei diritti di libertà  avvenne dapprima in Inghilterra  con la Petition of rights del 1627, poi con l’Habeas Corpus Act del 1679 e il Bill of Rights del 1689, e successivamente nell’Europa continentale in Francia con la Dichiarazione dei diritti dell’Uomo del 1789. 


� Significativo è al riguardo che né il Bill of Rights, né la Déclaration des droits de l’homme et du citoyen contenessero alcun accenno a tali diritti.


� La quale prevede espressamente sia l’Istituto dei “Soccorsi pubblici” (art.23), sia quello dell’”Istruzione pubblica” (art.22).


� Per un ampio panorama al riguardo cfr., R. Pilia, Diritti sociali, Napoli, Jovene, 2005, 9 ss. 


� Cfr. Mazziotti, cit., 805, il quale fa risalire i diritti sociali alla Rivoluzione francese, e ne individua la fonte nel principio di uguaglianza.


� Cfr., A. Baldassarre, Diritti sociali, in Enc. Giur. Treccani, vol XI, 1989, 772 ss.


� Cfr., B.Pezzini, La decisione sui diritti sociali, Milano, Giuffré, 2001, 50 SS. L’Autrice evidenzia che l’assenza dei diritti sociali dai testi costituzionali “corrisponde ad una progressiva marginalizzazione  e perdita d’importanza determinata dal prevalere della definizione di diritto di proprietà”, rispetto al quale il riconoscimento dei diritti sociali avrebbe comportato limitazioni al suo esercizio, se non addirittura un’opposizione al fondamento stesso della proprietà privata. Ne consegue, secondo l’A., che i diritti sociali trovarono affermazione solo allorquando “ i meccanismi sociali di inclusione ed esclusione attraverso la proprietà cominciarono a vacillare”.


� La sezione intitolata Dei diritti e dei doveri dei cittadini (artt. 24-32), era appositamente dedicata ai diritti di libertà, alla cui solenne affermazione seguiva il rinvio al legislatore per la determinazione dei limiti di esercizio.


� Cfr. B. Pezzini, op. cit., ‘70.


� Cfr. L. Carlassare, cit., la quale evidenzia la compatibilità tra Stato democratico liberale e diritti sociali. L’A. rileva al riguardo che “ il  filo che lega insieme i diritti ritenuti espressione del liberalismo e della democrazia ai diritti sociali”..non possa essere concepito come contrasto, ma piuttosto come “implicazione reciproca”, e “trova storicamente conferma  nel fatto che le prime affermazioni dei diritti sociali nelle Costituzioni della Francia rivoluzionaria..seguirono la proclamazione dell’uguaglianza giuridica e ne furono considerati come conseguenza” (l’espressione è di Mazziotti, cit.).


� Cfr. M.S. Giannini, Stato sociale, una nozione inutile, in Scritti in onore di C. Mortati, 1977, 161 SS.,  il quale ha sostenuto l’incosistenza giuridico-costituzionale nonché la dimensione scientificamente poco significativa della definizione Stato sociale; S. Fois, Analisi delle problematiche fondamentli dello “Stato sociale”, in Dir. e soc., 1999, 163 ss. , che sottolinea la genericità, ambiguità ed eterogeneità del concetto stesso di Stato sociale. 


� Dando uno sguardo alle Costituzioni democratiche di altri paesi europei, si può rilevare che, mentre la Costituzione italiana,  contiene una specifica enunciazione dei singoli diritti sociali, la Costituzione germanica del 1949  (Grundgesetz) attribuisce alla Repubblica la qualità di Stato sociale senza prevedere un catalogo di diritti sociali,  mentre la Costituzione spagnola opera una distinzione tra i diritti e libertà pubbliche, e i “principios rectores de la politica social y economica”. Discorso a parte va fatto per la Costituzione francese del 1958 (Costituzione della V Repubblica), in tal caso l’enunciazione di principi di natura economica e sociale, è contenuta nel Preambolo (che rinvia a tre insiemi di norme: la Dichiarazione dei diritti dell’uomo e del cittadino del 1789, il Preambolo della Costituzione del 1946 ed al complesso normativo delle cd. Lois de la République ), il cui valore costituzionale, con conseguente costituzionalizzazione dei diritti sociali, è stato riconosciuto dal Consiglio Costituzionale con l’arret n.44 del 1971.


� Si evidenzia in questo senso l’orientamento dottrinale che afferma un concetto di diritti sociali come “diritti condizionati”, il cui godimento dipende dall’esistenza di un presupposto di fatto , quale la presenza di un’organizzazione erogatrice  delle prestazioni oggetto dei diritti stessi . Cfr. Baldassarre, Diritti sociali, cit., 28 ss. Interessanti al riguardo sono le sentenze della Corte Costituzionale n. 455 del 1990, la quale, in materia di diritto alla salute, enuclea una distinzione dei diritti sociali in incondizionati e condizionati, e la sentenza n. 356 del 1992 la quale , nel considerare il diritto alla salute un diritto “finanziariamente condizionato” afferma che, in considerazione della limitatezza delle risorse, non potrebbe consentirsi ad un impiego di risorse illimitato avendo riguardo solo ai bisogni, ma che é viceversa necessario che la stessa spesa sia commisurata alle effettive disponibilità finanziarie. Per un revirement della Corte su tale punto, v. infra, nota 27. 


� Significativa al riguardo è l’opera svolta dalla Corte in tema di tutela contro i licenziamenti: con una sentenza del 1965 la Corte rilevava infatti che la tutela contro i licenziamenti, pur non prevista nella Carta, ha fondamento in essa, dando così l’avvio al successivo intervento normativo che ha introdotto un conseguente sistema di tutela. 


� Occorre peraltro osservare che la Corte non accoglie un concetto unitario di livello costituzionalmente minimo o contenuto minimo dei diritti sociali, ma opera una distinzione tra un nucleo o nocciolo duro che non può essere modificato o sovvertito nel suo contenuto essenziale nemmeno da leggi di revisione costituzionale o da altre leggi costituzionali, ed una zona morbida suscettibile invece di essere modificata ex art. 138 Cost.


� Nella relazione annuale dei presidenti della Corte Costituzionale, reperibile al sito � HYPERLINK "http://www.cortecostituzionale.it" ��www.cortecostituzionale.it�, si evidenzia infatti che la Corte ha mostrato la necessità di elaborare nuovi modelli decisori per poter risolvere in modo più adeguato questioni sempre più spesso cariche di complesse implicazioni, rispondendo da un lato alla necessità di rispettare e valorizzare la discrezionalità del legislatore, dall’altro al compito di reintegrare i principi costituzionali violati. In tal senso si dà atto che “negli anni più recenti, si è accentuata l'esigenza dell'equilibrio del bilancio statale come problema rilevante sul piano costituzionale: la Corte se ne è fatta carico sia sviluppando nuovi strumenti decisori che consentono al legislatore di contenere le conseguenze finanziarie delle pronunce di accoglimento, sia elaborando alcuni importanti indirizzi giurisprudenziali che valorizzano l'interesse alla ragionevole ed equilibrata gestione delle risorse finanziarie, così da assicurare anche alle generazioni future il pieno godimento dei diritti costituzionalmente protetti. Tra questi orientamenti merita anzitutto di essere menzionato il principio della «gradualità» nella attuazione dei diritti a prestazioni positive, e in particolare dei diritti sociali, i quali vengono necessariamente ad essere condizionati, nella loro attuazione, dal bilanciamento con altri interessi tutelati dalla Costituzione, tenuto conto dei limiti oggettivi derivanti dalle risorse organizzative e finanziarie disponibili”.


� Cfr. al riguardo Corte Cost. 509/2000, ove si evidenzia che il bilanciamento fra valori costituzionali e commisurazione degli obiettivi determinati dalle risorse esistenti non può intaccare il nucleo irrinunciabile del diritto alla salute protetto costituzionalmente come valore inviolabile della dignità umana.


� la cui disciplina è ora confluita nel testo unico sulla privacy (d. lgs. n. 196 del 2003).


� Significativa al riguardo è la disposizione di cui all’art.1 della legge n. 149 del 2001 di riforma dell’adozione e dell’affidamento dei minori, la quale ha previsto un obbligo a carico dello Stato  e degli enti locali di fornire misure di sostegno economico alle famiglie indigenti, posto il principio che le condizioni di indigenza non possono essere di ostacolo al diritto del minore ad essere educato nella sua famiglia, prevedendo peraltro che tali contributi siano forniti “nei limiti delle risorse finanziarie”.


� Riforma preceduta peraltro da precedente ridistribuzione delle funzioni amministrative tra Stato e enti territoriali operate con la legge n. 59 del 1997 ed il D. lgs. n. 112 del 1998.


� Al riguardo, ad una teoria che individua l’essenzialità nel contenuto minimo, se ne contrappone una che sottolinea come l’essenzialità non possa essere ridotta al contenuto minimo di tali diritti, ma piuttosto al contenuto essenziale degli stessi, potendosi poi discutere se il contenuto essenziale sia da riferire all’esistenza  dei diritti o al quantum della loro tutela.


� Non si può qui non ricordare che l’ulteriore revisione del Titolo V della Costituzione,  che avrebbe dovuto attuare la cd. devolution,  che prevedeva l’attribuzione alle Regioni della competenza esclusiva in materia di sanità, istruzione e polizia locale, con il conseguente svincolo del legislatore regionale dal rispetto dei principi fondamentali stabiliti con leggi statali,  è stata bloccata dall’esito negativo del referendum costituzionale confermativo tenutosi il 25  e 26 giugno 2006.


� Cfr., al riguardo L.M.Diez Picado, Diritti sociali e federalismo, in Pol.dir., n. 1/99, 21 ss., il quale scorge un’inevitabile inconciliabilità tra Stato sociale e federalismo; contra L. Antonini, Il “vaso di Pandora” del federalismo: spunti sulla questione della devolution, in www. Federalismi.it, il quale individua i vantaggi del decentramento sociale nella vicinanza tra governanti e governati e nella conseguente maggior possibilità di controllare il rapporto tra costi e benefici, nonché nella circostanza che le regioni hanno dimostrato una notevole capacità di valorizzare le condizioni di sviluppo della cd. Welfare Society, caratterizzata dal pluralismo sociale e dalla varietà delle forme di risposta ai bisogni. 


� Risoluzione n. 217-III del 10 dicembre 1948.


� Cfr., sent. 9 ottobre 1979, Airey c. Irlanda.


� L’Italia ha provveduto a ratificare la Carta nel 1965 e, successivamente, con legge 30/99 ha ratificato la versione riveduta a Strasburgo della Carta.


� Cfr., F. Sudre, Le protocole additionel à la Charte social européenne prévoyant un systèmede réclamations collectives , in RGDIP, 1996, 739 ss.


� Sistema integrato nel 1998 dalla previsione di reclami collettivi affidati  all’European Committee on Social Rights, che, a far data dalla sua costituzione, ha pronunciato importanti decisioni, si può portare l’esempio del reclamo n. 8/2000, CQAE c. Grecia, sfociato in una decisione in cui il Comitato ha allargato notevolmente la portata del diritto al lavoro consacrato nell’art. 2 della Carta. Per un panorama sulle decisioni del Comitato, vedi J-F. AKANDJI-KOMBE, Actualité de la Charte sociale européenne, in Rev. Trim. dr. h., 53/2003, 113 ss. 


� Cfr., G. GORI, Domestic Enforcement of the ESC: the way forward, in Social Rights in Europe, cit., 68 ss.


� Cfr., Corte Cost., 86/2004, che ha fatto esplicito richiamo all’art. 8 della Carta nel giudicare della legittimità costituzionale dell’art. 1, comma 3, della legge 1204/71; Corte Cost., 163/83, che ha fatto esplicito riferimento agli artt. 15 e 24 della Carta per rafforzare la propria interpretazione in tema di regime pensionistico di soggetti disabili. Anche i Tribunali amministrativi regionali hanno preso la Carta come punto di riferimento in alcune recenti pronunce per interpretare le norme nazionali. Così Tar Emilia Romagna, sent. 272/02; Tar Sardegna, sent. 659/03, sent. 660/03; Tar Sicilia, sent. 79/04, che si sono tutte riferite agli artt. 3, 4, 11, 12 della Carta sociale Europea nell’interpretrare la legge 327/00 e il divieto di deroga al salario minimo.


� Sempre a livello regionale si possono ricordare anche la Convenzione americana dei diritti dell’uomo firmata nel 1969 e l’annesso Protocollo che estende l’ambito dei diritti protetti ricomprendendovi anche i diritti sociali, economici e culturali, che prevede un sistema di protezione e ricorso analogo a quello istituito dalla Convenzione Europea; nonché la Carta africana dei diritti dell’uomo e dei popoli del 1981 che allo stesso modo ha ad oggetto anche lo sviluppo economico, sociale e culturale dell’individuo.


� Si tratta del Trattato CECA, firmato nel 1951 e dei Trattati CEE ed Euratom, firmati nel 1957.


� Anche il successivo art. 119, che tratta della parità di retribuzione senza distinzioni di sesso, è garantito come un principio e non quale diritto del singolo.  


� Cfr., ex multis, G.Arrigo, La politica sociale nel Trattato di Amsterdam: una riforma minore destinata a crescere, in Dir. Lav., 1998, 39 ss.; B. Veneziani, Nel nome di Erasmo da Rotterdam, La faticosa marcia dei diritti sociali fondamentali nell’ordinamento comunitario, in Riv. Giur. Lav., 2000, 778 ss.


� I primi due decenni di vita delle Comunità europee, prevedendo i Trattati un’attività istituzionale  limitata al conseguimento degli scopi delle Comunità, furono in effetti contraddistinti dallo sforzo di creare un mercato comune, sviluppando a tale scopo un regime di libertà degli scambi di merci, lavoratori e servizi. In tale prospettiva si colloca il Regolamento n. 1612/68 sulla libera circolazione dei lavoratori, considerata uno dei mezzi “per garantire al lavoratore la possibilità di migliorare le condizioni di vita e di lavoro e di facilitare la sua promozione sociale” (così nel Preambolo).


� La Corte infatti sin dalla sentenza dell’8 aprile 1976, C- 43/75, Defrenne c. Sabena, ha riconosciuto che la Comunità non si limita ad un’unione economica, ma persegue ugualmente degli obiettivi sociali.


� Cfr. Corte di Giustizia, sent. Stauder, 12/11/69, C-29/69, Racc. 1969; sent. Nold, 14/05/74.


� Cfr. sent. C-44/79 e, nello stesso senso, C- 265/87 e C- 120/78 Cassis de Dijon, le quali hanno riconosciuto che il diritto di proprietà ed il diritto d’impresa sono vincolati a finalità sociali e quindi soggetti a limiti per scopi di interesse generale.cfr., al riguardo G. Arrigo, Politica sociale e sussidiarietà: “una sola moltitudine” di diritti?, in Riv. Giur. lav., 1992, 629 ss.


� La ragione di tale atteggiamento può essere individuata nella natura stessa dei diritti sociali: mentre gli altri diritti fondamentali si limitano a proteggere la libertà dell’individuo nei confronti dell’intervento dello Stato o delle Istituzioni comunitarie, i diritti sociali conferiscono al soggetto titolare la facoltà di esigere delle prestazioni positive da parte dei pubblici poteri, cfr., E.VOGEL-POLSKY-J.VOGEL, L’Europe sociale: illusion, alibi ou réalité, Bruxelles, 1991, 149.


� Cfr. C-152/73; C-150/73, Sotgiu c. Deutsche Bundespost; C-118/75; sent. 12 luglio 1979, C- 237/78, Cram c. Toia. Cfr., anche al riguardo il Reg. 1612/68 del 15 ottobre 1968 sulla libera circolazione dei lavoratori all’interno della Comunità.


� Opera questa tanto utile e proficua se si considera che i principi affermati dalla giurisprudenza della Corte hanno influenzato ed influenzano i giudici nazionali, con l’effetto di un continuo confronto e riavvicinamento tra i sistemi nazionali e quello comunitario.


     � Cfr., la direttiva 98/59/CE del 20 luglio 1998 concernente il ravvicinamento delle legislazioni degli Stati membri in materia di licenziamenti collettivi; la direttiva del Consiglio 2001/23/CE del 12 marzo 2001 concernente il ravvicinamento delle legislazioni degli Stati membri relative al mantenimento dei diritti dei lavoratori in caso di trasferimento di imprese, di stabilimenti o di parti di imprese e stabilimenti; la direttiva 2002/14/CE dell’11 marzo 2002 che istituisce un quadro generale relativo all’informazione ed alla consultazione dei lavoratori; la direttiva 2000/78/CE del Consiglio del 27 novembre 2000 che stabilisce un quadro generale per la parità di trattamento in materia di occupazione e condizioni di lavoro.


� Significativa la risoluzione del Parlamento Europeo del aprile 1973 tesa allo sviluppo di iniziative volte a fissare un sistema di protezione dei lavoratori della Comunità Europea, attraverso il riconoscimento dei diritti sociali fondamentali nell’ambito dell’ordinamento giuridico comunitario.


� Lo scopo di eliminare le differenze di disciplina, e quindi di tutela, tra le diverse normative nazionali, fu anche alla base di un’opera di armonizzazione delle legislazioni nazionali realizzata attraverso una serie di atti normativi che hanno conseguito una uniformazione giuridica di determinate materie, così il reg. 1612/68  in materia di libera circolazione dei lavoratori, il reg. 1408/71 in tema di applicazione dei regimi di sicurezza sociale ai lavoratori, ed ai loro familiari, che si spostano all’interno della Comunità.


� Nel cui preambolo i Capi di Stato  o di Governo degli Stati membri delle Comunità Europee riuniti in Consiglio Europeo, si proclamano “decisi a promuovere insieme la democrazia basandosi sui diritti fondamentali riconosciuti nelle costituzioni e nelle leggi degli Stati membri, nella Convenzione Europea per la protezione dei diritti dell’uomo e nella Carta sociale Europea, segnatamente la libertà, l’uguaglianza e la giustizia sociale”.


� L’art. 118A del Trattato, introdotto dall’Atto Unico Europeo, ha attribuito alla Comunità la competenza all’emanazione di direttive per il miglioramento in particolare dell’ambiente di lavoro, per tutelare la sicurezza e la salute dei lavoratori.


� Che attribuisce al Consiglio il potere di adottare direttive per la tutela della salute e della sicurezza sul lavoro;di rilievo è anche l’inserimento dell’art. 118B che introduce nella disciplina comunitaria della politica sociale la contrattazione collettiva tra le parti sociali.


� Cfr. Riv. Giur. lav., 1989, 292 ss.


� Si deve ricordare peraltro  che la Carta,  affidava agli Stati membri la dichiarazione sui diritti sociali fondamentali, affermando che “la responsabilità delle iniziative da prendere per l’attuazione dei diritti sociali incombe agli Stati membri e, nell’ambito delle sue competenze, alla Comunità Europea”lasciando così all’iniziativa della Commissione la realizzazione effettiva di quei diritti fondamentali rientranti nell’ambito delle competenze comunitarie stabilite dal Trattato, in funzione della realizzazione del mercato interno, al cui buon funzionamento è certamente indispensabile la piena attuazione di una politica sociale comunitaria.


� Il Trattato, che non fornisce una definizione di Unione Europea, si fonda sui tre pilastri: Comunità, politica estera e di sicurezza comune e cooperazione nei settori della giustizia e degli affari interni, oltre alle importanti novità della previsione dell’obiettivo di realizzare un ‘Unione economica e monetaria e all’Istituzione della cittadinanza dell’Unione,  arricchisce il panorama delle competenze comunitarie con nuove politiche e nuove forme di collaborazione. Per un panorama in tal senso cfr. G. Tesauro, Diritto comunitario, Padova, Cedam, 2003.


� Non si può peraltro non rilevare al riguardo che proprio la reciproca integrazione tra il Protocollo e l’Accordo, ha dato vita e legittimato una protezione sociale differenziata all’interno dello spazio comunitario, in cui alle disposizioni sociali meno innovative o ricognitive vincolanti tutti gli Stati membri alla cui tutela e promozione devono provvedere direttive approvate all’unanimità, si contrappongono le disposizioni sociali maggiormente innovative contenute nell’Accordo a undici e come tali vincolanti solo quegli stati (e non il Regno Unito), con la possibilità di adozione di provvedimenti a maggioranza qualificata . Per un esame approfondito in tal senso cfr. G. Arrigo, cit.


� Vi è chi ha sottolineato al riguardo che nel Trattato, nonostante la proclamazione dell’attaccamento ai diritti sociali, sia fissato piuttosto il perseguimento di obiettivi sociali che non il soddisfacimento di diritti sociali, cfr. C. Salazar, I diritti sociali nella Carta dei diritti fondamentali dell’Unione Europea: un “viaggio al termine della notte?”, in  I diritti fondamentali dopo la Carta di Nizza, a cura di G.F. Ferrari, Milano, Giuffrè, 2001, 239 ss.


� L’articolo in commento recita inoltre che “una tale evoluzione risulterà..dal funzionamento del mercato comune, che favorirà l’armonizzarsi dei sistemi sociali”.


� Significativo è che l’Assemblea parlamentare del Consiglio d’Europa nella sessione del 23 giugno 1999 abbia adottato una raccomandazione su un protocollo addizionale alla Convenzione Europea dei diritti dell’uomo riguardante i diritti sociali fondamentali.


� Avvenuta in occasione del Consiglio Europeo di Nizza del dicembre 2000.


� La Carta non solo riafferma i diritti derivanti in particolare dalle tradizioni costituzionali e dagli obblighi internazionali comuni agli Stati membri, dal trattata sull’Unione Europea e dai Trattati comunitari, dalla Convenzione Europea per la salvaguardia dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali, dalle Carte sociali adottate dalla Comunità e dal Consiglio d’Europa, e riconosciuti dalla giurisprudenza della Corte di Giustizia delle Comunità Europee e da quella della Corte europea dei diritti dell’uomo, ma anche diritti nuovi o “nuovissimi”,affiancando così agli obiettivi comunitari già enunciati nei Trattati, nuovi obiettivi dell’Unione e della Comunità europea.


� Di particolare rilievo sono in tale testo le disposizioni, sotto il Titolo “solidarietà”, che prevedono una serie di diritti a garanzia dei lavoratori, quali il diritto di negoziazione e di azioni collettive, la tutela in caso di licenziamento ingiustificato,  ecc.


� Non pare superfluo sottolineare peraltro che la Carta, in virtù dell’art. 51, comma I, ha come destinatari da un lato, le Istituzioni e gli organi dell’Unione, dall’altro, gli Stati Membri, “nell’applicazione del diritto dell’Unione”. La Carta accoglie in tal senso quella che è la ormai consolidata giurisprudenza della Corte di Giustizia, secondo cui essa esercita il suo controllo solo nel campo del diritto comunitario.


� Dignità, libertà, uguaglianza, solidarietà, cittadinanza e giustizia.


� Tra i diritti sociali enunciati dalla Carta si trovano il diritto alla parità di trattamento tra i sessi, il diritto alla protezione della salute, il diritto alla tutela in caso di licenziamento ingiustificato ed a condizioni di lavoro giuste ed eque, il diritto a libere riunioni ed associazioni ed il diritto di negoziazione e azione collettiva dei lavoratori.


� Certo è che la Carta non è in grado di incidere sul sistema delle fonti comunitarie, e allo stesso tempo non modifica né integra i Trattati, cfr. al riguardo l’art.51, II paragrafo della Carta, secondo il quale la Carta “non introduce competenze nuove o compiti nuovi per la Comunità e per l’Unione, né modifica le competenze e i compiti definiti dai Trattati”.


� Cfr:, G.Di Plinio, La Carta dei diritti nel processo di integrazione europea, in  I diritti fondamentali dopo la Carta di Nizza, cit., 145 ss., il quale sottolinea la carenza contenutistica della Carta, in cui “non vi è nulla di più  di un magro quadro riassuntivo, più o meno corrispondente alle disposizioni formali della CEDU, fortemente carente rispetto alle costituzioni nazionali, e soprattutto carente in rapporto a quanto hanno costruito nel tempo le Corti costituzionali e la Corte di Giustizia”; G.F.Ferrari, I diritti tra costituzionalismi statali e discipline transnazionali, in I diritti fondamentali dopo la Carta di Nizza, cit., 1 ss., che sottolinea il carattere ricognitivo della Carta.


� In particolare si fa riferimento alla Carta sociale Europea del 1961 e alla Carta dei diritti sociali fondamentali dei lavoratori del 1989.


� Cfr., G. Arrigo, La Carta di Nizza: natura, valore giuridico, efficacia, in Dir. Lav., 2001,  607 ss. ; C. Salazar, I diritti sociali nella Carta dei diritti fondamentali dell’Unione Europea, cit., 245, la quale coglie il novum della Carta nell’equiparazione tra diritti di prima, seconda e terza generazione.


� Cfr., A. Loiodice, La Carta di Nizza quale parametro assiologico, in I diritti fondamentali dopo la Carta di Nizza, cit., 211 ss.; Arrigo, op. ult. cit.


� La dottrina ha sovente fatto riferimento a tale inserzione quale unica o quantomeno principale via di valorizzazione della Carta, cfr., J. DUTHEIL DE LA ROCHERE, Les droits fondamentaux dans le projet de Traitè établissant une Constitution pour l’Europe, in Libertè, justice, tolerance, Mélanges en hommage au Doyen Gérard Cohen-Jonathan, Bruylant, Bruxelles, 2004, II, 97 ss.; ID., The EU and the individual: fundamental rights in the draft constitutional treaty, 41, 2004, C.M.L. Rev, 345; I. PERNICE, Integrate the Charter of fundamental rights into the Constitution of the European Union: practical and theoretical proposition, CJEL, 2004, 6 ss.; O. DE SCHUTTER, Les droits fondamentaux dans le projet européen. Des limites à l’action des institutions à une politique des droits fondamentaux, in   O. DE SCHUTTER- P. NIHOUL, Une Constitution pour l’Europe. Reflexions sur les transformations du droit de l’Union Européenne, Larcier, 2004, 97 ss.; V. SKOURIS, La protection des droits fondamentaux dans l’Union Européenne dans la perspective d’une Constitution européenne, in L. ROSSI, Vers une nouvelle architecture de l’Union Européenne. Le projet de traité-Constitution, Bruylant, Bruxelles, 2004, 231 ss.; F.TURPIN, L’intégration de la Charte des droits fondamentaux dans la Constitution européenne, Projet de Traité établissant une Constitution pour l’Europe, RTDE, 2003, 615 ss.


� L’art. 6 TUE recita infatti che “L’Unione riconosce i diritti, le libertà e i principi enunciati nella Carta dei diritti fondamentali ..la quale ha lo stesso valore giuridico dei Trattati”. Di estremo rilievo è quanto dispone il Protocollo n. 7 annesso al Trattato, che prevede dei forti limiti all’applicazione della Carta nei confronti del Regno Unito e della Polonia, ovvero l’impossibilità per i giudici nazionali e comunitari di operare un controllo di conformità delle norme e delle pratiche nazionali dei due paesi in considerazione nei confronti della Carta. Lo stesso Protocollo dispone poi che nessuna disposizione contenuta nel titolo IV “Solidarietà”, e che enuncia i diritti sociali, possa creare dei diritti giustiziabili in questi due Paesi, se non nella misura in cui tali diritti siano già riconosciuti e garantiti all’interno dei rispettivi ordinamenti.


� Inoltre la sua ultima recente proclamazione da parte dei Presidenti delle Istituzioni europee, sembra aver dischiuso la via ad una dinamica politica, istituzionale e procedurale diretta a promuovere una cultura dei diritti fondamentali su scala europea, di cui il documento di riferimento sarà proprio la Carta.


� L’importanza di ciò rileva tanto più se si riflette che la Stessa Corte di Giustizia ha affermato che gli obiettivi sociali che la Comunità si impone non hanno per effetto di privare gli Stati membri della possibilità di diminuire il livello di protezione dei diritti sociali all’interno del loro territorio, e che quegli stessi obiettivi non sono idonei ad imporre degli obblighi agli Stati, cfr., sent CJCE, 13 maggio 1986, Bilka c. Kaufhaus.


� Cfr., E.Pagano, I diritti fondamentali nella Comunità europea dopo Maastricht, in Il diritto dell’Unione Europea, 1996, 163. Al riguardo cfr., anche T.Treu, Diritti sociali europei: dove siamo, in Lav. Dir., 2000, 429 ss.,  il quale evidenzia la debolezza delle attuali politiche comunitarie in tema sociale ed auspica una “coerente strumentazione normativa ed operativa ad opera delle Istituzioni dell’Unione” al fine di rendere effettivi i diritti fondamentali sanciti dalla Carta; E.REID, Protecting non-economic interests in the European Community Legal Order: a sustainable development?, in Yearbook of European Law, 2005, vol. 24, 385 ss.


� Cfr., B. KRZAN, The protection of Fundamental Social Rights in The European Union, in Human Rights within the European Union, T. Gries-R. Alleweldt, BWV, Berlino, 2004.


� Cfr. A.LYON-CAEN, Les droits économiques et sociaux, in Table ronde du 18 mai 2000 sur la Charte des droits fondamentaux de l’Union européenne- Université Panthéon-Assas (Paris II), Regards sur l’actualité, n. 264 (2000),  il quale parla di concorrenza al ribasso tra i diversi sistemi nelle politiche e nelle garanzie in materia sociale. 


� Commissione delle Comunità Europee, Libro verde sulla politica sociale europea, doc. COM (93)551 final, 7.


� Il dilemma del prigioniero rinvia all’ipotesi in cui l’interesse di due competitori sarebbe quello di cooperare; tuttavia, poiché nessuno dei due può essere certo dell’attitudine cooperativa dell’altro, ciascuno finisce per adottare la soluzione più razionale, che consiste nell’adottare la posizione più egoista e meno conforme all’interesse generale. Si tratta cioè di una situazione in cui dei comportamenti individuali razionali sfociano in risultati che rivelano un’irrazionalità collettiva. Per un’analisi approfondita dell’origine e dello sviluppo di tale teoria nonché dei suoi legami con il fenomeno della “corsa al ribasso” in campo sociale si rinvia a H. MUIR WATT, Aspects èconomiques du droit international privè, Recueil des cours de l’Académie de droit international de La Haye, Martinus Nijhoff, Leiden-Boston, 2005. Cfr. anche al riguardo, C. BARNARD, Social dumping and the race of the bottom: some lessons from the European Union from Delaware?, E.L. Rev., 25, 2000, 57 ss.


� Cfr. F.Amato, Il libro bianco e il disegno di legge delega sul lavoro alla luce della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione Europea, in Il Libro Bianco e la Carta di Nizza,  Roma, Ediesse, 2002, 37 ss. In questo senso assume rilievo la valutazione compiuta dalla Commissione nella Comunicazione del 13 settembre 2000 sulla Carta, in cui si legge che alcune disposizioni della Carta stessa ( in particolare l’accesso alle prestazioni di sicurezza sociale, l’accesso ai servizi di interesse generale, la protezione dell’ambiente) costituiscono dei principi che possono essere fatti valere innanzi alle autorità comunitarie o nazionali nell’esercizio delle rispettive competenze legislative o esecutive.


� L’ammissione dei nuovi Stati membri è infatti stata preceduta da una valutazione in ordine all’affidabilità dei meccanismi di tutela dei diritti interni propri di ciascuno Stato alla luce della Carta di Nizza. 


� La Corte ha del resto già utilizzato questa tecnica in riferimento ad altri testi privi di valore giuridico obbligatorio, quale la Carta sociale Europea.


� Tra i molti che sottolineano la valenza ermeneutica della Carta, cfr. Loiodice, cit.;


� Nel Preambolo della Carta si legge infatti che essa “riafferma, nel rispetto delle competenze e dei compiti della Comunità e dell’Unione e del principio di sussidiarietà, i diritti derivanti in particolare dalle tradizioni costituzionali  e dagli obblighi internazionali comuni agli Stati membri, dal trattato sull’Unione Europea e dai trattati comunitari, dalla convenzione europea per la salvaguardia dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali, dalle Carte sociali adottate dalla Comunità e dal Consiglio d’Europa, nonché i diritti riconosciuti dalla giurisprudenza della Corte di Giustizia delle Comunità Europee e da quella della Corte Europea dei diritti dell’uomo”.


� Cfr. C-173/99. Altrettanto significativo è che il Tribunale di Prima istanza, nella sentenza del 20 febbraio 2001, causa T-112/98, abbia escluso la possibilità di un utilizzo della Carta in quanto proclamata dopo l’instaurazione del giudizio, e quindi per ragioni “cronologiche” legate al principio del tempus regit actum, ciò che potrebbe far ipotizzare un futuro sviluppo interpretativo nel senso dell’utilizzo della Carta quale parametro del giudizio di legittimità comunitaria; cfr., al riguardo G.F.Ferrari, cit.


� Così le conclusioni dell’Avv. Generale Léger in Causa C-353-99 P Cons. UE c. Hautale.


� Cfr. sent. 30/01/02, causa T-54/99; sent. 03/05/02, causa T- 177/01.


� Cfr. Corte Cost., 135/02; Corte Cost. 445/02.


� Cfr. sent. 11 luglio 2002, Goodwin c. United Kingdom.


� In tal senso cfr., R.Mastroianni, Il contributo della Carta Europea alla tutela dei diritti, in Carta Europea e diritti dei privati, cit., 273 ss.; L.Azzena, Prospettive della Carta Europea dei diritti e ruolo della giurisprudenza, in I diritti fondamentali dopo la Carta di Nizza, cit., 123 ss., la quale non esclude che “possano essere i giudici nazionali a utilizzare spontaneamente le norme della Carta, come una sorta di fonte culturale, operante come diritto transnazionale”.


� Cfr. CGCE, sent. 9 luglio 1987, Bundesrepublik Deutschland c. Commission, che sottolinea peraltro la necessità di una “concertazione” tra gli Stati membri. Con la conseguenza che è rimessa ai singoli stati ogni valutazione in ordine alla sostenibilità economica della tutela dei diritti sociali.


� Cfr., al riguardo la relazione di D. Vandenbrouke, ministro degli affari sociali europei, per il Max-Planck-Institut (The EU and the social protection:what should the european convention propose? 17/06/02).


� Cfr. A. Supiot, Lectures étrangères sur le devenir du droit social, in Droit social, 2005, 2001 ss.


� Si può solo accennare al riguardo, senza alcuna presunzione di completezza, che non esiste una definizione unanimemente accettata in dottrina di cosa sia il “modello sociale europeo” e che la stessa definizione varia da autore ad autore.


Senza approfondire la questione, e senza presunzione alcuna di completezza, si può però dire che pare di poter individuare tale corpus nel gruppo di principi fondamentali comuni alla base delle relazioni di lavoro e dei sistemi sociali degli Stati, come il rispetto della libertà sindacale e del diritto di organizzazione e negoziazione collettiva, lo sviluppo del dialogo sociale, l’esistenza di sistemi di rappresentanza dei salariati e di partecipazione, il riconoscimento dei principi di uguaglianza e non discriminazione in materia di lavoro e impiego, l’attenzione al miglioramento delle condizioni di lavoro, l’esistenza di un sistema nazionale di protezione sociale e sicurezza sociale. Con la precisazione che non si tratta di un corpus coerente  che si evolve in modo lineare ma piuttosto di un mélange di diritti nazionali e nuovi ibridi, con radici molteplici e differenti.


Il cd. modello sociale europeo ha peraltro costituito il punto di riferimento di tutti i principali documenti europei che hanno definito le linee-guida della politica sociale, dal Trattato di Roma (1957) alla Carta sociale europea (1961), fino al Trattato di Amsterdam (1997) e al Documento di Lisbona (2000), quale strumento per realizzare società stabili e solidali, caratterizzate da un elevato grado di occupazione e di protezione, di integrazione e di sicurezza, di istruzione e benessere.


Oggi però due problemi si pongono per la tutela, lo sviluppo e la riforma del modello europeo di welfare. Innanzitutto, l'Unione Europea (nei suoi vari organi comunitari e intergovernativi) non è l'unico attore responsabile della politica sociale, perché l'organizzazione dei sistemi di protezione è di competenza degli Stati membri: risulta perciò evidente che, sotto la pressione della competizione globale, gli Stati - anche sulla base di proprie scelte politiche in merito alla stabilità dei rispettivi bilanci pubblici - possono adottare norme certamente non in contrasto, ma comunque diverse (cioè più "inclusive" o più "localizzate") rispetto alle direttive europee, giungendo così a creare sistemi di welfare diversi non solo fattualmente, ma fondati su princìpi diversi. In secondo luogo, emerge sempre più prepotentemente nelle società europee una profonda differenziazione sociale, demografica, economica, etnica e religiosa che impone una ridefinizione delle politiche sociali in grado di garantire l'integrazione non solo sulla base dei tradizionali criteri del benessere economico e dell'assistenza, ma soprattutto sulla base di una più ampia concezione della dignità della persona e della qualità della vita, che mira allo sviluppo delle "capacità" del cittadino.


� Anche se non si può non dar conto dell’autorevole opinione per cui “lo stesso solenne riconoscimento di principi costituzionali, non sostenuto da politiche e da istituzione europee coerenti, è esposto al rischio di restare una specie di soft law al massimo livello: un rischio che nemmeno una Corte di Giustizia autorevole può sventare, operando una sorta di upgrading giudiziario di tali principi: cfr. T.Treu, Diritti sociali europei: dove siamo, cit.


� A titolo esemplificativo, la Corte ha sin dagli anni ’70 ritenuto che la Stato deve rispettare la libertà sindacale dei propri agenti (sentenza Schmidt et Dahlstrom, 1976), ha riconosciuto il diritto alle prestazioni sociali considerato come mezzo per condurre una normale vita familiare (sentenza Petrovic c. Austria, 1998), il diritto al rispetto della vita privata e familiare (sentenza Lopez Ostra c. Spagna, 1994; sentenza Guerra c. Italia 1998).


� Cfr., F. SUDRE, La protection des droits sociaux par la Convention européenne des droits de l’homme, in UAE, Les nouveaux droits de l’homme en Europe, Bruylant, 1999, 103 ss.


� L’analisi è di E.Vigliar, Il modello di un Unione Europea nel Trattato che adotta una Costituzione per l’Europa, in Dir. Com. sc. Int., 2005, 151 ss.


� Vi è chi sostiene al riguardo che proprio la proclamazione della Carta abbia potenzialmente acuito le ipotesi di contrasto tra il catalogo dei diritti sociali riconosciuto a livello nazionale e quello previsto a livello comunitario ed ha avanzato il timore che la Corte di Giustizia imponga una propria, e riduttiva concezione dei diritti sociali in tutti gli ordinamenti nazionali, riducendo le garanzie di cui attualmente godono i cittadini.


� Cfr., in ordine ai rapporti tra le due Corti, B. CONFORTI, Note sui rapporti tra diritto comunitario e diritto europeo dei diritti fondamentali, in Riv. int. Dir. Uomo, 2000, 423 ss.


� La Corte Costituzionale si è infatti riservata il diritto di eccepire la costituzionale delle leggi di ratifica dei testi comunitari o degli atti che su di esse si fondano nell’ipotesi, ritenuta sommamente improbabile, della lesione della tutela dei diritti fondamentali riconosciuti dalla nostra Carta costituzionale, cfr. Corte Cost., n. 183/73. 


� Così l’art. III-112 obbliga ad interpretare i diritti fondamentali risultanti dalle tradizioni costituzionali comuni agli Stati membri conformemente ad esse, e l’art. II-113 che preclude ogni interpretazione della Carta che risulti limitativa o lesiva della tutela dei diritti quale assicurata dalle costituzioni nazionali. 


� La stessa Carta inoltre si interessa di scongiurare conflitti tra le due Corti prevedendo all’art. 53, comma 3, che “laddove la presente Carta contenga diritti corrispondenti a quelli garantiti dalla Convenzione per la salvaguardia  dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali, il significato e la portata degli stessi sono uguali a quelli conferiti dalla suddetta convenzione. La presente disposizione non osta al diritto dell’Unione di concedere una protezione più estesa”.


� Ma anche, a norma dell’art. 6 TUE di altri testi internazionali, quali il Patto internazionale delle Nazioni Unite del 1966 relativo ai diritti economici sociali e culturali, cfr., sentenza Grant, 17 febbraio 1998, C- 249/96.


� Cfr., R. Mastroianni, Il contributo della Carta Europea alla tutela dei diritti, in Carta Europea e diritti dei privati, cit., 273 ss.; F. Sudre, L’apport du droit international et européen  à la protection communautaire des droits fondamentaux, in SFDI, Droit international et droit communautaire, Pédone, 2000.


� Cfr. A. Tizzano, La Corte di Giustizia delle Comunità europee e i diritti nazionali, intervento al Seminario organizzato presso la Luiss di Roma nel maggio 2005 sul tema “I diritti fondamentali e le Corti in Europa”.


� Da ultimo v. l’ampia e approfondita trattazione di F. Amato, La tutela dei diritti sociali e del lavoro nella globalizzazione dell’economia, in Riv. dir. Sic. Soc., 2006, 581 ss. 


� V. lo splendido volume curato da P. Panunzio, I costituzionalisti e la tutela dei diritti nelle corti europee, Padova, Cedam, e ivi specialmente la parte dedicata al Lavoro e l’intervento di S. Sciarra, 429 ss.


� S. Sciarra , op. ult. cit., 430. 
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