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I DIRITTI SOCIALI NELL'UNIONE EUROPEA
ALLA PROVA DELLA CONDIZIONALITA
MACROECONOMICA

Claudia Golino”

SoMMARIO: 1. Introduzione. — 2. La relazione tra dimensio-
ne europea e nazionale per la tutela dei diritti sociali.
Cosa ci insegnano le crisi? — 3. Il paradigma sociale dei
diritti nel processo di integrazione europea. — 4. La
condizionalita macroeconomica, il nuovo Patto di sta-
bilita e crescita e una necessaria visione sociale dell’U-
nione Europea.

1. Introduzione

E datempo che il dibattito sul futuro dell’Unione eu-
ropea pone al centro il rilancio dei diritti sociali ad un li-
vello sovranazionale (Ferrera-Hemerijck-Rhodes, 2000,
pp. 730 ss.; Azzariti, 2014; Longo, 2020, pp. 651-664),
evidenziandone il loro difficile inquadramento giuridi-
co (Luciani, 2000, pp. 367 ss.), anche in relazione agli
strumenti che sono stati disegnati per la loro possibile
esigibilita (Wallace-Pollack-Roederer Rynning-Young,
2020; Bilancia 2019; D’ Amico-Biondi 2017).

11 punto di partenza nella riflessione su questa im-
portante tematica, e che qui si cerchera di sviluppare,
¢ quello di non escludere pregiudizialmente I'esisten-

* Professoressa ordinaria di Istituzioni di diritto pubblico
presso I’Alma Mater Studiorum Universita di Bologna.
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za di una dimensione dei diritti sociali oltre lo Stato
nazionale all'interno del diritto europeo; infatti, ci si
interroga sulla possibilita di isolare uno spazio che,
fuori dal recinto della sovranita statale, i diritti sociali
dovrebbero effettivamente occupare, anche in rispo-
sta all'impatto delle recenti crisi i cui effetti gravano
su intere politiche di Welfare del Continente europeo
(Picchi, 2020).

In questo senso, diventa cruciale comprendere
come I'Unione Europea, da una parte, e gli Stati mem-
bri, dall’altra, intervengano in materia di diritti socia-
li. Infatti, la prima, pur non godendo di competenze
esclusive in tale ambito, adotta — tramite la politica
di coesione che diventa un canone ispiratore di ogni
altra politica europea, a partire da quella sociale (Se-
gni, 2001, p. 631; Nizzo, 2002, p. 946) — una serie di
azioni volte a supportare 1’'occupazione, la riduzione
dei divari territoriali, il sostegno alle persone fragili, la
sostenibilita, e tutti gli altri obiettivi previsti nei Qua-
dri Finanziari Plurienali (QFP). Gli Stati membri, in-
vece, sono i soggetti che storicamente hanno avuto il
compito di prevedere risorse, strutture e investimenti
in ambito welfaristico; tuttavia, tale competenza ha vi-
sto una limitazione ed un condizionamento nei vincoli
alla finanza pubblica stabiliti a livello sovranazionale,
in particolare dal Trattato di Maastricht in poi.

Pertanto, anche alla luce della recente riforma
del Patto di Stabilita e Crescita, ¢ significativo illumi-
nare il peculiare ruolo giocato dal livello sovranazio-
nale in materia di diritti sociali. Infatti, se da una par-
te il QFP 2021-2027 (cosi come quelli precedenti)
e NextGeneration EU sono strumenti rilevanti per
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intervenire in numerosi ambiti nel campo dei siste-
mi di Welfare nazionali, proprio questi ultimi hanno
visto una riduzione di alcuni servizi, anche alla luce
della legislazione in materia di spesa pubblica, pre-
vista dagli organismi europei. Dunque, & auspicabi-
le una visione europea che tenga insieme coesione
e sostenibilita del debito nazionale o, in alternativa,
sarebbe opportuno tornare a rimarcare in maniera
netta e definita il confine tra dimensione statale e so-
vranazionale?

2. La relazione tra dimensione europea e nazionale per
la tutela det diritti sociali. Cosa ci insegnano le crisi?

A questo proposito, & opportuno interrogarsi, 7
primis, sul tipo di relazione che intercorre fra la di-
mensione sovranazionale e quella statale in merito alla
tutela dei diritti sociali, anche in seguito alle recenti
crisi economiche, finanziarie e sociali.

Pit nello specifico, & noto come il processo d’inte-
grazione europeo sia stato abbastanza timido ed indif-
ferente rispetto alla definizione di politiche di stam-
po welfaristico fino all’Atto Unico Europeo del 1986
(Grasso, in D’Amico-Biondi 2017, pp. 58 ss.). Lidea,
infatti, era quella di lasciare le competenze relative a
tale ambito in capo agli Stati membri, i quali pote-
vano continuare ad «assicurare la protezione sociale
dei propri cittadini, in linea con il modello di Stato
sociale accolto, sia pur con diverse intonazioni e dif-
ferente intensita, dai Paesi istitutivi della Comunita»
(Di Giancio, 2018, p. 20).
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Allo stesso tempo, I’'ordinamento europeo era vol-
to, invece, alla creazione e al buon funzionamento del
mercato interno. Tale assetto, protrattosi per quasi
trent’anni, sembrava avere proprio nella differenzia-
zione delle competenze tra livello europeo e livello
nazionale la sua caratteristica principale, in un equi-
librio di poteri, componendo un quadro all’apparen-
za piuttosto nitido, nonostante importanti eccezioni
(Scharpf, 1999; Giubboni, 2003).

Dagli anni ‘80 in poi, come vedremo, la dimen-
sione sociale europea cresceva attraverso un ricono-
scimento sempre maggiore di nuovi settori che veni-
vano effettivamente interessati da un’attenzione delle
istituzioni sovranazionali. In questo senso, le diverse
tappe segnate dall’Atto Unico Europeo, dal Trattato
di Maastricht, da quello di Amsterdam e infine dai
Trattati di Lisbona vedono un progressivo aumento
del ruolo giocato dall’'Unione Europea nel campo del
riconoscimento sovranazionale dei diritti sociali, mes-
so chiaramente in evidenza anche dall’approvazione
del Pilastro Europeo dei Diritti Sociali.

Al principi affermati in questo percorso evolutivo
(di cui si dara conto in seguito), tuttavia, non & mai
seguita una vera implementazione da parte dell'Unio-
ne europea di un impianto di tutela dei diritti sociali,
che ¢ stato, invece, demandato alla gestione degli Stati
membri in ogni loro specifica articolazione, in virtu
delle competenze previste dal quadro ordinamentale.

In particolare, se pensiamo ai principi che hanno
sempre informato l'intervento pubblico europeo at-
traverso i Fondi strutturali si potra cogliere I'elemen-
to fortemente sussidario assunto dalla dimensione
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sovranazionale in questo ambito: infatti, facendo rife-
rimento ai principi portanti della politica di coesione
europea OVvVero concentrazione, programmazione, par-
tenariato (partnership o concertazione) e addizionalita
(Paolucci, 1984, p. 6) si puo facilmente comprendere
come I'azione dell’'Unione Europea si sia sempre mos-
sa su una direttrice volta al rafforzamento delle azioni
statali o, quantomeno, nella costruzione multivello di
politiche e normative di matrice sociale.

In questo senso, & possibile vedere una differenzia-
zione meno marcata tra dimensione sovranazionale e
nazionale rispetto alle politiche sociali, per cui ponendo
obiettivi comuni ¢ possibile perseguire un intervento
pubblico integrato tra i due differenti livelli ordinamen-
tali. Ciononostante, ¢ utile ricordare che «sebbene una
quota rilevante del bilancio dell’'UE venga utilizzata per
sostenere I'innovazione sociale e i progetti sociali negli
Stati membri e per lottare contro la poverta, va osservato
che il bilancio sociale dell'UE rappresenta solo lo 0,3 %
della spesa pubblica sociale complessiva nell’'Unione»,
con cio segnalando le reali proporzioni dell'intervento
europeo rispetto a quello degli Stati membri.

In aggiunta a questo quadro, per voler tracciare in
maniera ancor piu evidente le relazioni che intercor-
rono tra la dimensione europea e quella nazionale, os-
serviamo I'impatto che le due grandi crisi, finanziaria
prima e pandemica poi, hanno prodotto (anche) sul
Vecchio Continente: infatti, si cerchera di mostrare
come il ruolo regolativo in ambito sociale dell' Unione
europea non comporti effetti solo rispetto ai governi
nazionali, ma finisca per porre interrogativi sulla reale
possibilita di delineare un modello sociale europeo,
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ripensando anche i contorni della governance econo-
mica europea cosi come delineata negli ultimi 15 anni.

Infatti, la debolezza dell’'Unione europea messa a
nudo dalla crisi economico-finanziaria che ha battuto
alle sue porte con forza a partire dal 2011, e dalla crisi
sanitaria degli ultimi due anni ha sicuramente avuto
ripercussioni rilevanti sul processo di integrazione
europea sia da un punto di vista politico, ma anche
sociale (Poggi, 2017).

In questo difficile contesto, ¢ emerso come la soste-
nibilita dei diritti, e non solo quelli di matrice sociale,
presupponga un’economia che funzioni e che sappia
reagire a situazioni di emergenza (Rossi, 2014, pp. 1-2).

Tuttavia, benche gli Stati europei presentino le
caratteristiche della forma di Stato sociale, 'Unione
europea si discosta da una marcata caratterizzazione
sociale, tanto che ha soltanto una politica monetaria
comune ma non anche, come rimarcato in preceden-
za, una competenza esclusiva ed autonoma in merito
alla politica economica e sociale (Longo, 2020, pp.
652).

Emerge, cosi, che le ragioni dell’appartenenza
all’'Unione europea non possano e non debbano con-
cretizzarsi nel solo rispetto dei vincoli di bilancio che
imbrigliano i conti pubblici nazionali, e nella conser-
vazione della governabilita istituzionale necessaria per
la stabilita del mercato, ma debbano procedere nella
direzione di combattere 'esclusione sociale, promuo-
vere la giustizia, la coesione economica, sociale e ter-
ritoriale e superare una volta per tutte la tensione tra
mercato e solidarieta.

Questa direzione sembra inevitabile da intrapren-
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dere e rafforzare, soprattutto se si osservano gli effetti
della crisi economica e finanziaria che hanno investito
I'Europa nel decennio scorso, determinando un pro-
fondo impatto sul ruolo dello Stato e dell’organizza-
zione della societa (Napolitano, 2012).

Infatti, le politiche europee e nazionali di austeri-
ty, imposte dalla necessita di rientro nei parametri di
Maastricht e dai vincoli del Fiscal Compact, ma anche
da una scarsita di risorse e dal difficile rilancio della
crescita e delle produttivita, hanno accentuato le disu-
guaglianze economiche e sociali e i fenomeni di margi-
nalizzazione, minando in questo modo i pilastri dello
Stato sociale. Oltre a cio, e in termini piu penetranti,
quelle stesse politiche hanno anche determinato una
profonda sfiducia nella capacita dell'Unione europea
di essere un vero e proprio sistema politico e non sol-
tanto un mercato interno.

Questa visione, resa necessaria dalla contingenza
della crisi, ha determinato, di conseguenza, dei per-
corsi involutivi dei sistemi di Welfare, dovuti princi-
palmente, ma non solo, a tagli orizzontali della spesa
pubblica. In particolare, cio & avvenuto riversandosi
sulla tutela dei diritti fondamentali, causando diversi-
ta sotto il profilo dei livelli di garanzia dei diritti socia-
li, compromettendo la loro effettivita, accentuando di
conseguenza ulteriormente il divario sociale.

Infatti, il tradizionale paradigma che vede il dirit-
to europeo privilegiare il mercato e la concorrenza,
lasciando ai singoli Stati membri Peffettiva garanzia
della sicurezza sociale dei propri cittadini, evidenzia la
debolezza dell’intero sistema, soprattutto in situazioni
di crisi economica. Questo impianto, infatti, sembra
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di fatto ostacolare I’elaborazione di soluzioni comuni
per superare il conflitto tra diritti economici e diritti
sociali, determinando, da un lato, 'arretramento del
modello sociale europeo e, da altro lato, uno svilimen-
to proprio dei diritti sociali riconosciuti nei singoli
Stati, vista anche la loro contenuta discrezionalita nel-
le scelte politiche di bilancio.

In questo contesto, si inserisce I'emergenza sani-
taria da Covid-19 del 2020 che ha causato una nuova
crisi economica di carattere globale, una crisi rapida e
che ha colpito 77z primis i Paesi pit industrializzati ed
economicamente pitl avanzati e che ha visto nell’ado-
zione del Next Generation EU un momento di svolta
(Costamagna, 2021) rispetto agli interventi della crisi
precedente, anche rispetto all’intero processo di inte-
grazione europea. Non vi & dubbio che gli elementi di
novita siano numerosi e sostanziali.

Infatti, il Next Generation EU, oltre a prevedere
un intervento integralmente europeo di risoluzione di
una crisi, ha generato la creazione di uno stock di de-
bito comune, fino ad arrivare a modalita di erogazione
delle risorse, non pit soltanto attraverso un sistema di
prestiti, ma anche tramite sovvenzioni.

Questa decisione, insieme alla sospensione delle
regole del Patto di Stabilita e Crescita, ha tradotto in
termini concreti ed effettivi il concetto di solidarieta
interstatale (Manzini, in Manderieux-Vellano, 2017,
p. 137), in un periodo di estrema difficolta come quel-
lo rappresentato dall’emergenza sanitaria, e soprat-
tutto determinando un totale cambio di prospettiva
rispetto all’approccio di rigore ed austerity tenuto du-
rante la crisi economica dei debiti sovrani del 2011,

190



poco incline a porre attenzione alle politiche sociali
anzi, condizionandone gli sfumati contorni.

Dunque, alla luce di cio, la crisi pandemica ha
confermato la necessita di un capitalismo “dal volto
umano”, plasmato attraverso un rilancio dell’inter-
vento pubblico come motore per orientare i rapporti
di mercato verso I'interesse generale (Mazzucato, p. 6
ss.), configurando 'azione finalizzata ad una crescita
sostenibile e incentrata sull'implementazione dei di-
ritti sociali, tradizionalmente di matrice (quasi) esclu-
sivamente nazionale.

Lobiettivo, pur oggi davvero molto difficile da con-
seguire, dunque, dovrebbe tendere, proprio attraver-
so un robusto investimento di risorse su diritti sociali
autenticamente europei e quindi su una loro profonda
affermazione, ad una concreta possibilita di prevedere,
entro la cornice del processo di integrazione, una Unio-
ne sociale che rappresenti un pilastro imprescindibile
al fianco di quelli gia saldamente previsti dall’evoluzio-
ne dell'ordinamento sovranazionale, capovolgendo la
natura complementare dell’azione sociale europea ri-
spetto a quella svolta da parte degli Stati membri nazio-
nali (Vandenbroucke, in Vandenbroucke-Barnard-DE
Baere, 2017, pp. 3 ss.).

3. Il paradigma sociale det diritti nel processo di inte-
grazione europea
Per far emergere le complesse problematiche sot-

tese al compimento del processo di integrazione eu-
ropeo in tutte le sue necessarie dimensioni (e quindi,
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ancora di piu in quella sociale), € importante ripercor-
rere l'itinerario della costruzione del modello socia-
le europeo (e quindi la previsione di diritti sociali) a
partire dagli anni 50 del secolo scorso ad oggi, e quali
sono gli strumenti che sono stati messi a punto per
fondarlo ed implementarlo, parallelamente a quelli
ideati per far fronte alle crisi economiche.

11 secondo dopoguerra, come noto, ha determina-
to, attraverso 'approvazione di nuove Costituzioni,
il superamento dello Stato liberale cosi come si era
manifestato dal XIX secolo in poi. Il risultato ¢ stato
quello che viene definito Stato sociale. Ci si allontana
quindi progressivamente dalla “nozione inutile” di cui
parlava M.S. Giannini (Giannini, 1977, p. 205 ss.), in
quanto mutano profondamente i compiti dello Stato,
che comincia ad esercitare una serie di azioni positive,
al fine di ridurre le disparita sociali, reddituali e anche
territoriali.

In questo senso, il principio di uguaglianza trova
una nuova dimensione, delineando non solo una pari-
ta di condizioni d’accesso, ma ponendo in campo an-
che piani e programmi dello Stato volti a determinare
un’uguaglianza in senso sostanziale.

Tali azioni , come sostenuto da noti costituzio-
nalisti, «sono naturalmente fondate sulla capacita
redistributiva fiscale dello Stato stesso e vanno con-
temperate anche nel quadro costituzionale dei diritti
fondamentali relativi ai rapporti economici. Si deve
quindi ritenere che ormai la nozione di Stato sociale
descriva sotto il profilo giuridico la realta della forma
di Stato europea contemporanea, avendo marcato un
profondo distacco dalla forma di Stato liberale che
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aveva caratterizzato la fase storica precedente» (Bilan-
cia, 2018, p. 4).

Si pud dunque patrlare di una diffusione dei Wel-
fare States in Europa nel dopoguerra, anche se ¢ dif-
ficile individuare un modello sociale unico, tanto che
il rilievo odierno riconosciuto ai diritti sociali &, come
vedremo, frutto di un tortuoso itinerario, che, supe-
rando ostacoli e passaggi critici di vario genere, ha
portato a esiti non del tutto scontati. E comunque im-
portante sottolineare, come ci ricorda N. Bobbio, che
’eta dei diritti ¢ stata, soprattutto a partire dalla meta
degli anni *60 del secolo scorso, la stagione dei diritti
sociali (Bobbio, 1990, p. XIII e 1999, p. 464) afferma-
tasi come vedremo anche nel processo di integrazione
europea, seppur con fatica.

Accanto alle Costituzioni moderne, nel dopoguer-
ra comincia ilpercorso che trova nel Trattato di Roma
del 1957 una sua prima formulazione. Lobiettivo
dichiarato del legislatore europeo, tuttavia, non era
quello di garantire un elevato tasso di socialita, ben-
si quello di eliminare le disparita di trattamento che
potevano ostacolare l'istituzione ed il buon funziona-
mento del mercato unico. Data, quindi, la differenza
tra le Costituzioni nazionali dense di affermazioni di
principio e i Trattati europei ampiamente lacunosi sul
punto, la dottrina ha messo in contrapposizione i di-
ritti sociali, protetti a livellostatale, e le liberta econo-
miche, sancite dalle fonti primarie sovranazionali, evi-
denziando la matrice originariamente economicistica
della dimensione europea (Poggi, 2017). Tale impron-
ta d’altra parte discendeva direttamente dall’iniziale
divisione di competenze tra le neo-nate istituzioni co-
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munitarie e le Costituzioni nazionali gia esistenti: da
un lato, le liberta economiche e il mercato comune, e
dall’altro, le politiche di Welfare (Grasso, 2016).

Tuttavia, il silenzio dei Trattati originari in materia
di diritti sociali duro solo fino agli anni '70, momento
a partire dal quale si prese atto dell’esistenza dei di-
ritti sociali e si avverti con maggiore urgenza quindi
I’esigenza di predisporre una politica sociale europea.
In questo scenario anche la coesione economica e so-
ciale divenne un obiettivo primario delle Istituzioni
europee attraverso il quale controbilanciare gli squi-
libri del mercato all’interno degli Stati membri meno
sviluppati e a ridurre le disuguaglianze tra le diverse
regioni europee. Essa, tuttavia, verra inserita tra le po-
litiche di competenza comunitaria solo con il successi-
vo Trattato di Maastricht. i cui articoli da 130A a 130B
(in seguito artt. 158-62 TCE) estesero ulteriormente
le prerogative europee in materia sociale, preveden-
do anche misure per I'attuazione della Carta sociale
europea del 1961 e della Carta dei diritti sociali fon-
damentali dei lavoratori, firmata nel 1989 (Gambino,
2019, p. 69).

La svolta avvenne qualche anno dopo, ad Am-
sterdam, con l'inclusione dell’Accordo sulla Politica
Sociale al Trattato, grazie anche al rinnovato slancio
che il progetto di integrazione europea aveva trovato,
avendo in quel momento anche come chiaro obiettivo
I'Unione economia e monetaria. I'adozione, poi, nel
2000 a Nizza della Carta dei diritti fondamentali se-
gna un ulteriore passo in avanti nell’affermazione dei
diritti in Europa. Gli sviluppi cosi raggiunti verranno
poi ulteriormente confermati in occasione del Tratta-
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to di Lisbona, con il riconoscimento ad opera dello
stesso di valore vincolante alle norme contenute nella
Carta di Nizza. D’altra parte sembra evidente che alla
base del Trattato di Lisbona vi fosse la volonta di su-
perare I'eccessiva fiducia originariemente riposta nel
benessere garantito dal mercato, in luogo della neces-
sita di positivizzare i diritti sociali.

Tuttavia, se € pur vero che i nuovi Trattati con-
tengono riferimenti ai diritti fondamentali (anche so-
ciali, appunto), si tratta comunque di un approccio
profondamente diverso da quello delle Costituzioni
nazionali. Infatti, la previsione e la protezione dei di-
ritti sociali a livello sovranazionale appare indiretta e
puramente eventuale, in quanto i vincoli riconosciuti
non sono connessi direttamente alla difesa di alcuni
diritti sociali, ma sono giudicati rilevanti nella misu-
ra in cui essi siano riconducibili ad interessi pubblici
collegati all’attuazione di determinate politiche euro-
pee (Garben in Vanhercke-Ghailani-Spasova-Pochet,
2020, pp. 57 ss.).

Ciononostante, il Trattato di Lisbona ha assegna-
to all'Unione obiettivi chiari e ambiziosi in campo so-
ciale, pur con competenze limitate rispetto a quelle
degli Stati membri in questo ambito: la promozione
dell’occupazione e di alti livelli di protezione, inclu-
sione e non discriminazione, giustizia sociale, ugua-
glianza tra donne e uomini, solidarieta tra generazioni
e diritti dei bambini (art. 3 TFUE). E ancora, coesio-
ne economica, sociale e territoriale e solidarieta tra gli
Stati membri sono stati ugualmente indicati in modo
esplicito. Il Trattato di Lisbona ¢ stato, quindi, salu-
tato come il punto piu rilevante del lungo processo
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di apertura reciproca e convergenza tra Stati membri,
considerato, allo stesso tempo, un possibile trampoli-
no di lancio «per un ulteriore rafforzamento di questo
processo, economicamente vantaggioso, socialmente
e politicamente sostenibile» (Ferrera, 2018, p. 567).

Stante questo quadro, & necessario tuttavia evi-
denziare come la crisi economica iniziata negli USA
nel 2008, e successivamente allargatasi all’'Unione
europea a partire dal 2011, ha segnato un’altra bat-
tuta d’arresto per la costruzione del modello socia-
le europeo a causa dei vincoli di finanza pubblica
dell’'Unione europea e le misure di austerity intro-
dotte in molti Stati membri dell’Eurozona. Qual &
stato il risultato di tutto cio? Ebbene, ¢ chiaro, come
gia evidenziato, che quando si tratta di tagliare la
spesa i primi terreni che piti facilmente e velocemen-
te possono venire incisi sono proprio quelli oggetto
di prestazioni e sussidi.

Una prima timida risposta a questo & venuta
dall’approvazione nel 2017 del Pilastro Europeo dei
Diritti Sociali (Allegri, 2019, pp. 4 ss., Cozzi, 2018,
pp. 516 ss., Garben, 2018, pp. 201 ss., Giubboni,
2018, pp. 557 ss.) volto a rimettere al centro il tema
dei diritti sociali stessi, dimostrando che non ¢ piu, e
non solo, il mercato il vero centro del processo di in-
tegrazione europea, determinando cosi anche il supe-
ramento della concezione del cittadino europeo come
homo oeconomicus» (Bilancia, 2018, p. 4).

Il Pilastro deve, tuttavia, essere elaborato e riem-
pito di contenuti, in particolare attraverso lo stanzia-
mento di adeguate risorse di bilancio, che possano
consentire 'effettivo perseguimento degli obiettivi
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dichiarati. In questo senso, il Pilastro sociale, se effi-
cacemente attuato, potrebbe contribuire a “rendere
saldo” uno dei tradizionali “zoccoli duri” del proces-
so di integrazione europea.

Il modello che emerge ¢ dunque quello di un siste-
ma europeo che protegge solo in misura indiretta ed
eventuale la sfera sociale dei cittadini, in quanto non
dotato di una competenza specifica, ma solo concor-
rente e di coordinamento. Questo chiaramente accade
anche perché, da una parte, la tutela dei diritti sociali
prevede un’azione positiva del soggetto pubblico, la
quale necessita di una copertura di spesa importan-
te, che ¢ difficile da sostenere per I'Unione Europea,
dall’altra (e collegata a questa) c’¢ la volonta degli Sta-
ti membri di mantenere la competenza in capo a tali
ambiti anche data la diversita dei propri modelli di
riferimento.

Alla luce di questo quadro critico, nonostante la
Commissione avesse gia iniziato a tradurre nella prati-
ca i principi del Pilastro con alcune proposte, il 4 mar-
z0 2021 ha lanciato il Piano di azione sul Pilastro eu-
ropeo dei diritti sociali con 'obiettivo (ed il tentativo)
di concretizzare, tramite azioni specifiche, la propria
ambizione di un’Europa sociale forte, che concentri
la propria attenzione su obiettivi quali occupazione e
competenze per il futuro e apra la strada a una ripresa
socioeconomica equa, inclusiva e resiliente da conse-
guire entro il 2030. Questa ambizione ¢ stata ribadita
con la dichiarazione di Porto dell’8 maggio del 2021
all'interno della quale ¢ espresso I'intento di garantire
una ripresa inclusiva, in cui istruzione e competenze
siano al centro dell’azione politica dell'UE.

197



Si tratta dunque di una nuova opportunita per
I'Europa di aggiornare il proprio corpus di norme so-
ciali, affrontando nel contempo con successo le tra-
sformazioni indotte dai nuovi sviluppi a livello sociale,
tecnologico ed economico e dalle conseguenze socio-
economiche della pandemia. Infatti, i programmi di
ripresa e resilienza adottati a seguito della crisi sanita-
ria che ha preso avvio nel 2020 sono intervenuti come
elemento propulsore di politiche da tempo necessarie,
rispetto alle quali I'austerity si poneva soltanto come un
ostacolo (De Tullio, 2022, p. 144), delineando un mo-
dello sociale a maglie larghe rispetto a quello previsto
dalle Costituzioni nazionali (Salmoni, 2019, p. 155). In
questo senso, e cio che qui rileva, reagire alla crisi con
una inedita spinta solidale ¢ stata, come detto, una vera
e propria inverisone a U da parte dell'Unione europea.

4. La condizionalita macroeconomica, il nuovo Patto
di stabilita e crescita e una necessaria visione sociale
dell’'Unione Europea

I quadro generale degli strumenti disegnati
dall’Unione europea per il sostegno della politica so-
ciale, e da ultimo il Next Generation EU, dunque, si
pone come ulteriore tassello di una storia a tappe per
la costruzione di una vera e propria Unione sociale
europea, in cui due anime contrapposte, una incen-
trata sullo sviluppo del mercato unico, I'altra su un
progressivo avvicinamento delle legislazioni nazionali,
si scontrano cercando di orientare la strada dell’inte-
grazione europea in un senso piuttosto che in un altro.
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Chiaramente, la creazione di debito comune se-
gna un precedente importante, sia perché da una par-
te evidenzia come I"'Unione Europea sia ormai molto
pitt una “comunita di destino”, che semplicemente un
grande spazio in cui vigono le quattro liberta di cir-
colazione. Allo stesso tempo, pero, ¢ anche un netto
segnale di distanza rispetto alla crisi del 2008, in cui
non solo si fatico a rispondere come un organismo
veramente sovranazionale, ma si attuarono, come gia
detto, politiche di austerity e la creazione di debito
era vista come un segnale negativo ed interpretato con
sfiducia dai mercati.

Pertanto, ¢ possibile ravvisare anche un cambio
di prospettiva da parte dell’attore europeo, il quale
da limite rispetto all’intervento statale in campo so-
ciale, ne diventa ideatore, promotore e, ora, anche fi-
nanziatore. Allo stesso tempo, ¢ bene ricordare come
il percorso intrapreso a livello sovranazionale nella
tutela dei diritti sociali non nasca oggi, bensi affondi
le sue radici gia negli anni 50 costituendo una base
se non giuridica, quantomeno storica, per I’esistenza
di un’Unione sociale europea. Quest’ultima, tuttavia,
non deve rischiare di essere concepita come funzio-
nale ad un efficientamento del mercato, bensi essa
dovrebbe contribuire a mutare la postura dell' Unione
stessa rispetto al mercato, nella ricerca di un nuovo
equilibrio tra liberta economiche e diritti sociali.

La condizionalita macroeconomica ha accentuato
un certo assetto del rapporto tra dimensioni costituti-
ve dell’ordinamento europeo, dimensione economica e
altre dimensioni, in particolare la dimensione sociale;
ha inciso sulla costruzione di un modello di governance
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europea e, in chiave verticale, ha messo sotto pressione
la determinazione democratica dei processi di spesa e la
tenuta dei diritti sociali negli Stati nazionali.

Ciononostante, dopo la crisi del debito si decise
di usare anche la politica di coesione come mezzo at-
traverso cui influenzare le scelte in materia di bilancio
dei governi nazionali adottando la condizionalita ma-
croeconomica per il periodo 2014-2020, sulla scia di
quanto si era gia fatto, seppure in modo piu timido,
con il Fondo di Coesione nel 1994. Tale forma di con-
dizionalita ex ante mira a revocare la possibilita di uti-
lizzare i fondi europei qualora venga meno il rispetto
dei vincoli finanziari stabiliti a livello sovranazionale
(Fisicaro, 2019, p. 421).

Con tale riforma, la Commissione intendeva per-
seguire sia un efficientamento dell'implementazione
dei Fondi strutturali, sia un rafforzamento dell’Unio-
ne Economica e Monetaria, uscita indebolita dalla
crisi finanziaria. Ciononostante, altre istituzioni come
il Parlamento Europeo e il Comitato delle Regioni
manifestarono la loro contrarieta nel collegare una te-
matica come quella del rispetto dei vincoli finanziari
a quella relativa alla solidarieta, alla base della stessa
politica di coesione europea, che tuttavia passo sep-
pure in una versione ”"addolcita” ed inserita al Capo
IV Misure collegate a una sana governance economica
(artt. 23-25 del Regolamento 1303/2013) del nuovo
ciclo di programmazione. L’art. 23, in particolare, in-
tendeva prevenire e correggere eventuali violazioni a
livello macroeconomico, usando strumenti sanziona-
tori come la sospensione del trasferimento dei Fondi
strutturali; ma, durante il settennato il suo utilizzo &
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stato complesso e di fatto poco efficace (Domorenok
E.-Guardiancich I., 2022, pp. 193 ss.).

Al contrario, I'art. 24 prevedeva una solidarieta
positiva volta ad aumentare il tasso di cofinanziamen-
to per quei Paesi che si fossero trovati in particolari
condizioni di fragilita finanziaria. In questo caso, i ri-
sultati sono stati buoni, in quanto, «questo strumento
ha permesso ai Paest pizl povert di sfruttare i fondi Sie e
avviare strategie d'investimento volte alla crescita, sen-
za farsi frenare dalle spese connesse al pur minimo tas-
so di cofinanziamento statale. L ampio ricorso a questo
meccanismo da parte dei pochi Stati che ne potessero
beneficiare conferma la sua effettiva utilita» (Fisicaro,
2019, p. 444).

La stessa condizionalita macroeconomica ¢ stata
confermata nel nuovo settennato (QFP 2021-2027)
pressoché invariata.

Allo stesso tempo, si & aggiunto il meccanismo le-
gato al finanziamento del Next Generation EU, stret-
tamente dipendente dall’attuazione delle riforme e
dalla effettiva capacita di implementazione dei Piani
approvati. Se infatti la preoccupazione generale, nel
pieno della crisi sanitaria ed economica, ¢ stata preva-
lentemente quella di mobilitare risorse straordinarie
per risollevare sistemi produttivi in affanno, la me-
desima ¢ stata poi affiancata dall’avversione, avverti-
ta dalle democrazie pit solide del sistema europeo,
verso episodi ripetuti di negazione dei valori alla base
dei Trattati da parte di alcuni Paesi, che solo nominal-
mente sono democratici (Buzzacchi, 2022, p. 2).

Per non avallare I'erogazione di risorse a beneficio
degli Stati che non sembrano voler preservare quei
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valori, I'intento che ha portato verso il Regolamento
sulle condizionalita finanziarie ¢ stato quello di preve-
dere ripercussioni sfavorevoli sul piano della distribu-
zione dei fondi: in questo modo, si & potuto procedere
nell’emissione di titoli di debito e nell’acquisizione di
finanziamenti dai mercati — con il favore di tutti gli
Stati membri dell’'Unione europea — affidando poi ad
una vigilanza sovranazionale la difesa, attraverso I'ap-
plicazione del Regolamento, dei valori condivisi.

Oltre a cio, si richiama la riforma del Patto di
Stabilita e Crescita in cui si scrive come «cohesion
policy funds are also synchronised with the European
Semester process. As the long-term investment poli-
¢y of the EU budget, cobesion policy investments and
reforms should also be duly taken into account in the
drawing of the national medium-term fiscal structural
plans».

A questo si aggiunga che piu di una volta viene
citato il Pilastro Europeo dei Diritti Sociali mettendo
in luce un potenziale protagonismo dei diritti sociali
anche nel dialogo tra Stato e Commissione relativa-
mente alla gestione delle risorse pubbliche. In altre
parole, se da una parte la stabilita economica conti-
nuera probabilmente ad essere un perno dell’azione
delle istituzioni europee, dall’altra la solidarieta e la
promozione delle politiche sociali non potranno piu
uscire dall’orizzonte dell’azione sovranazionale.

In questo senso, cio che ¢ auspicabile ¢ una mag-
giore attenzione e coinvolgimento del legislatore eu-
ropeo nei confronti non solo dell’affermazione dei
diritti sociali, ma anche della loro effettiva realizza-
zione e tutela, passando inevitabilmente da una vi-

202



sione complessiva della governance economica euro-
pea in grado di tracciare la via per un nuovo modello
sociale.

L'Europa del resto & «incompiuta» nonostante le
«recenti lucide scelte a seguito della pandemia». Come
ha precisato il Presidente Mattarella nel suo discorso
inaugurale del 6 settembre 2024 al Forum Ambrosetti
di Cernobbio, possiamo chiamarle «scelte di discer-
nimento significative», che sono sfociate in «politi-
che coraggiose sul debito con Next Generation Ue».
Una strada quest’ultima su cui proseguire allargando
il campo d’intervento dell’'Unione, che deve fare una
«riflessione che interpella la situazione debitoria dei
Paesi dell’Unione e sollecita a mettere a sistema, in
termini fiscali ed economici, quanto oggi ¢ affidata
alla sola Banca centrale europea». Un tema che «non
¢ puramente finanziario ma costituisce una questione
civile, sociale e democratica, intersecando le questioni
della liberta economica e dell’eguaglianza dei cittadini
e della credibilita internazionale di uno Stato».
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