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Crisi economico-finanziaria, rigore fiscale
e tutela dei diritti sociali. Protagonisti ed esiti
di una tensione istituzionale

Le politiche adottate e, soprattutto, L articolo illustra le ragioni a favore

raccomandate per fare fronte

alla crisi economico-finanziaria

in Europa non cambiano malgrado
la loro inefficacia nel contrastare

la crisi.

Questa apparente contraddizione si
dissolve se le politiche raccomandate
sono interpretate come parte di
complesso processo di cambiamento
istituzionale e di modifica delle
regole del gioco e non come una
forma di management della crisi.

di questa tesi e le principali
caratteristiche del processo di
cambiamento interpretato come una
«contrattazioney istituzionale nella
quale le Corti costituzionali nazionali
svolgono un ruolo importante e non
usuale. Soffermandosi su queste
ultime I’articolo mostra la varieta
di atteggiamenti assunti dalle Corti
europee e formula qualche ipotesi
sulla probabile evoluzione del
processo di cambiamento.

1. Introduzgione

In Europa, o almeno in una sua gran parte, la crisi economico-finan-
ziaria persiste mentre le politiche per affrontarla, quelle effettivamente
adottate e, soprattutto, quelle raccomandate dalle istituzioni «che
contano» — dalla Commissione europea al Fmi, dalla Bece al’Ocse —
non cambiano.

Scopo di queste note ¢ perlustrare quest’apparente contraddizione. La
chiave di lettura che proporremo ¢ questa: le politiche raccomandate
devono essere interpretate non come un tentativo di management
della crisi economico-finanziaria ma come parte di un processo piu
complesso di cambiamento istituzionale, di modifica delle «regole del
gioco» economico-sociale, che ha un rapporto piuttosto flebile con la
crisi economico-finanziaria, della quale non costituisce, comunque, la
misura risolutiva.

I Le idee e I'impostazione di questo saggio sono frutto della collaborazione tra i
due autori. Tuttavia, i paragrafi 2 e 3 sono stati scritti da Maurizio Franzini e i
paragrafi 4 e 5 da Elena Paparella.
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Nelle pagine che seguono cercheremo di fornire elementi sia per giu-
stificare questa prospettiva di analisi sia per illustrare alcuni aspetti es-
senziali del processo di cambiamento istituzionale in atto che minaccia
di avere profonde ripercussioni sulla tutela dei diritti sociali. Seppure
brevemente, indicheremo gli attori di questo processo e le loro strate-
gie e, soprattutto, richiameremo l’attenzione su un protagonista tra-
scurato, ma certamente molto importante: le Corti Costituzionali na-
zionali.

2. Politiche inefficaci, non per caso

Crisi ¢ un termine dalle molte accezioni, anche se viene aggettivata
come economico-finanziaria. Con quel termine si designano fenomeni
diversi, che spesso non sono neanche tra loro collegati.

E, dunque, importante cercare di chiarire cosa si intenda per crisi
economico-finanziaria e quali siano le sue principali manifestazioni.
Semplificando, ma in linea con le tendenze piu diffuse, assumeremo
che la crisi economico-finanziaria sia rivelata da due insiemi di indi-
catorti: il primo riguarda ’'andamento del prodotto interno lordo (Pil) e
quello, correlato, della disoccupazione o, meglio, dell’occupazione; il
secondo riguarda la finanza pubblica e in particolare il rapporto tra
debito pubblico e Pil.

Il nostro primo obiettivo ¢ stabilire se le misure fin qui adottate o rac-
comandate sono state in grado di raggiungere il loro principale scopo
dichiarato e cio¢ quello di far ripartire la crescita economica e 'occu-
pazione, da un lato, e di porre sotto controllo il rapporto debito pub-
blico/Pil. T dati ci dicono che i tassi di disoccupazione sono alt oltre
che, in alcuni casi, in aumento e, soprattutto, che i tassi di occupazio-
ne — 1 quali danno meglio conto del fenomeno dei lavoratori scorag-
giati che abbandonano la ricerca del lavoro — sono spesso in calo.
Inoltre, il Pil (che comunque non ¢ la soluzione a tutti 1 problemi) non
ha ripreso a crescere e per il futuro, in base alle previsioni Eurostat,
saranno fortunati i paesi europei che raggiungeranno tassi di crescita
dell’1%. D’altro canto, il rapporto debito/Pil ¢ peggiorato ovunque e,
in molti casi, vertiginosamente (Imf, 2013).

E difficile non imputare almeno una parte di responsabilita per questo
stato di cose alle politiche prescelte e fin qui adottate che, ancora una
volta semplificando, si puo dire consistano, da un lato, in riforme del
mercato del lavoro orientate ad accrescere genericamente la flessibilita
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e, dall’altro, nella riduzione della spesa pubblica come misura di rigore
fiscale. A spingere verso questa conclusione non sono soltanto i dati
sopra ricordati ma anche analisi di carattere teorico. Nuti (2013) ha
mostrato che ridurre la spesa pubblica significa, in un gran numero di
paesi, andare certamente incontro al peggioramento del rapporto de-
bito/Pil. Inoltre, numerosi studi dimostrano quanto incerto, e forse
anche perverso, sia 'impatto delle riforme strutturali del mercato del
lavoro sulle prospettive di crescita del Pil e dell’occupazione?.
Piuttosto sorprendente ¢, poi, che questo dubbio si insinui anche in
alcune pubblicazioni delle istituzioni internazionali che piu sostengo-
no quelle politiche. Ad esempio 'Ocse ha di recente scritto: «le rifor-
me come quelle introdotte (in Italia) nel 2011-12 dovrebbero aumen-
tare nel lungo periodo il prodotto potenziale, ma la grandezza di que-
sto effetto, specialmente nel breve periodo, ¢ difficile da stimare con
qualsiasi grado di affidabilita» (Oecd, 2013, p. 85). Mentre in una
pubblicazione del Fmi si legge: «Nel mercato del lavoro, 'impatto
delle riforme che avvicinano I'Italia alle migliori pratiche |[...] potrebbe
essere relativamente modesto». Ma cio che piu disorienta ¢ che da
questa premessa si tragga la conclusione che occorre «rafforzare ulte-
riormente le riforme proposte. Di piu deve essere fatto per accrescere
la flessibilita» (Lusinyan, Muir, 2013)

Perché, dunque, si continuano a raccomandare politiche che non sono
ritenute in grado di contrastare efficacemente la crisi? A nostro parere
la risposta a questa domanda richiede di adottare una prospettiva di-
versa: non quella del management della crisi ma quella del cambia-
mento istituzionale, della modifica delle regole del gioco per renderle
piu coerenti con la visione (o, forse, con gli interessi) di alcuni dei piu
importanti protagonisti di questo processo di cambiamento.

3. Dal management della crisi al cambiamento istituzionale

Il cambiamento istituzionale ¢ un tema complesso che non sara di
certo affrontato qui in modo compiuto. Il primo problema si pone gia
rispetto alla definizione delle istituzioni. Senza approfondire, seguire-
mo North, per il quale le istituzioni «sono le regole del gioco di una

2 Si vedano, tra gli altri, i recenti e interessanti contributi di M. Zenezini, E. Po-
drecca, L. Chies, P. Pini, S. Visintin e A. Gentile sul n. 2 del 2013 di «Economia
e Societa Regionale».
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societa o, piu formalmente, i vincoli forgiati dagli uomini che deter-
minano le interazioni sociali» (North, 1990, p. 3)

Vi ¢, poi, il problema dello schema concettuale da adottare per spiega-
re il cambiamento istituzionale. I molti studiosi di scienze sociali che
se ne sono occupati hanno seguito approcci diversi; si puo, tuttavia,
contrapporre I'approccio per il quale il cambiamento ¢ frutto di un di-
segno riformatore centralizzato, all’approccio di carattere evoluzioni-
sta in cui il nuovo assetto, senza essere prefigurato nella mente di al-
cuno, si afferma per effetto di azioni e reazioni che producono un
nuovo ordine. E anche abbastanza diffusa la convinzione che il nuovo
assetto che si affermera sara efficiente, nel senso che permettera a tutti
di migliorare la propria situazione; in altri termini, si tende a escludere
che vi saranno perdenti’.

Senza indugiare nella critica a questi approcci, I'impressione ¢ che nes-
suno di essi sia in grado di cogliere e rappresentare le specificita del
cambiamento istituzionale che ¢ in atto in Europa. Le ragioni sono
diverse, ma le principali sono due: questi approcci sono inadatti a
rappresentare il cambiamento istituzionale in ambito sovranazionale e,
inoltre, di norma essi ipotizzano che il cambiamento delle regole si
produca in un contesto nel quale vigono regole di ordine superiore e
sia da queste condizionato (Ostrom, 2005). Al contrario, il processo di
cambiamento nell’Ue si sta svolgendo, per aspetti non secondari, al di
fuori di regole predeterminate e, quindi, sono particolarmente rile-
vanti i rapporti di forza tra i vari attori.

Per questi motivi, 'approccio piu appropriato sembra essere quello di
una contrattazione nella quale sia decisivo il potere di bargaining dei di-
versi attori, che dipende largamente dalla incisivita delle «<minacce» che
ognuno puo formulare. Lo scenario interpretativo che si puo abboz-
zare ¢, allora, il seguente.

Da tempo, le istituzioni internazionali «che contano» hanno mostrato
la convinzione — quali che ne siano i motivi — che le regole del gioco in
molti paesi europei debbano cambiare. Anche prima del 2008 piu volte
si ¢ affermato che il modello europeo dovesse sempre piu caratteriz-
zarsi per un mercato del lavoro flessibile, con salari contenuti, ridotte
protezioni contro il rischio di disoccupazione, decentramento della
contrattazione e cosi via. Allineato a queste tendenze ¢ certamente il
dibattito che si ¢ svolto a partire dai primi anni del decennio scorso

3 Per un’introduzione ai diversi approcci al cambiamento istituzionale cfr. King-
ston, Caballero, 2009.
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orientato a sostenere che la peggiore performance di crescita dell’Eu-
ropa nei confronti degli Stati Uniti, nel corso degli anni novanta, fosse
da imputare al cosiddetto modello sociale europeo. Questa tesi appare,
pero, piuttosto debolmente fondata (Franzini, Supino, 2005).

Che questa convinzione si sia presto affermata anche all’interno della
Commissione lo provano diversi indizi, tra i quali vi ¢ la formulazione
di raccomandazioni dirette a realizzare il modello appena indicato an-
che in paesi ove 1 problemi del mercato del lavoro erano piu lievi,
come ¢, per gli anni piu recenti, il caso del Belgio.

Possiamo, quindi, assumere che sia questa la posizione assunta nel
bargaining istituzionale dalla Ce, peraltro non da sola, ma con il sup-
porto di altre importanti istituzioni quali la Bee e il Fmi. Quest’ultimo,
come ¢ noto, ha svolto di recente un ruolo molto importante, malgra-
do si tratti di un organo che in principio ¢ fuori giurisdizione. Questo
puo essere interpretato come una conferma di quanto si ¢ detto in
precedenza circa I'assenza di chiare regole di ordine superiore.

La forza «contrattuale» di questo attore composito ¢ stata certamente
accresciuta dalla crisi economico-finanziaria che ha indebolito le capa-
cita di resistenza degli «antagonisti». La disoccupazione crescente e i
redditi calanti, se non altro, hanno avuto un ruolo molto importante
in questo senso. Inoltre, molti Stati nazionali, singolarmente o come
Consiglio europeo, si sono allineati a questa prospettiva di cambia-
mento anche per cercare di frenare la crisi di reputazione in cui molti
di essi erano caduti, come risulta dalle indagini di Eurobarometro: al-
linearsi alla Commissione e alle altre istituzioni che «contano» aveva il
significato di acquistare un po’ della loro reputazione che, sebbene
calante, era comungque superiore alla propria.

Draltro canto, il formarsi di un’opinione comune favorevole a politi-
che di questo tipo dipende anche da altri elementi, in particolare dalla
debole voce con cui viene «raccontata» una storia diversa del rapporto
tra le invocate riforme, da un lato, e la crescita e 'occupazione, dall’al-
tro e I'assenza di una ricetta alternativa e convincente per la crisi eco-
nomica.

Con questa distribuzione dei poteri di bargaining tra 1 vari attori non ¢
difficile spiegare quello che ¢ finora accaduto e che, senza esagerare,
puo essere cosi espresso: quasi tutto quello che poteva essere deciso a
livello comunitario di favorevole a questo nuovo assetto istituzionale
¢ stato deciso e, dunque, in questa sfera il successo si ¢ gia consumato.
C’¢, pero, un aspetto importante di questo processo che ¢ del tutto as-
sente nei tradizionali modelli di cambiamento istituzionale e che, in-
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vece, deve essere opportunamente considerato in questo caso. Si
tratta del vincolo, almeno potenziale, rappresentato dalle Costituzioni
nazionali con le loro previsioni principalmente in tema di tutela det di-
ritti sociali.

Nei modelli di cambiamento istituzionale si considerano, talvolta, i
fattori in grado di frenare il processo e che, dunque, si configurano
come fattori di inerzia. Al riguardo si parla di path dependence, intesa
come la condizione che favorisce comportamenti ancorati al passato.
In questa nostra analisi un potente fattore di inerzia (che non ¢ neces-
sariamente un termine negativo) puo essere rappresentato proprio dal
dettato Costituzionale.

E significativo che sul possibile ruolo di «intralcio» delle Costituzioni
si sia soffermato un documento dello scorso maggio di J.P. Morgan
(The Euro area adjustment: about half way there) nel quale si muoveva, per
Pappunto, alle Costituzioni dei paesi mediterranei 'accusa di essere fi-
glie di una disegno socialista, concepito, in modo considerato distorto,
come garanzia di una definitiva cesura con il recente passato fatto di
guerre e lacerazioni. Indipendentemente da queste valutazioni di J.P.
Morgan, le Costituzioni nazionali appaiono, allo stato delle cose, quast
come 'unico «giocatore», certamente anomalo, in grado di frenare o,
almeno, deviare il processo di cambiamento istituzionale in atto.
Possiamo, dunque, ipotizzare che l'esito che avra la partita che si sta
giocando a livello europeo sui nuovi assetti istituzionali dipendera lar-
gamente da questo giocatore «passivo» o, meglio, da come esso sara
fatto «patlare», da chi ha il potere di interpretarlo.

Per capire piu a fondo il processo di cambiamento in atto e il suo
probabile esito ¢, dunque, importante esaminare il ruolo, le decisioni,
gli ambiti di discrezionalita delle Corti Costituzionali nazionali nell’e-
sercizio di quella che qui chiamiamo azione di bargaining, a fronte di
sempre piu pressanti dinamiche di depoliticizzazione e desocializza-
zione dei diritti (Giubboni, 2014).

4. L'incerta e variabile influenza delle Corti costitugionali

Nello scenatio prodotto dalla crisi, nel quale gli attori/governi nazio-
nali che «per mandato» dovrebbero porre un freno alla regressione dei
diritti appaiono indeboliti per la perdita di reputazione e per il prevalere
di dinamiche intergovernative, le Corti costituzionali si trovano a gio-
care il ruolo di attori involontari, ma potenzialmente molto importanti.
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Anche in passato le giurisdizioni costituzionali nazionali hanno azio-
nato i «contro-limiti» alla primazia del diritto comunitario, in difesa
della «rrinunciabilita» di un nucleo di principi fondamentali non mo-
dificabili neanche con procedure di revisione dirette a introdurre nor-
me europee (Celotto, Groppi, 2004). Nel recente passato, difendendo
I'ddentita costituzionale» degli Stati, si ¢ andati alla ricerca della «piu
“intensa” tutela dei diritti» (Ruggeri, 2012b, pp. 70 ss.); il contro-limite
di oggi, pur con finalita non dissimili, ¢ azionato in un contesto molto
diverso.

Infatti, nelle precedenti esperienze le Corti, pur ponendo un «limite ai
limiti» provenienti dall’ordinamento europeo in una fase di espansione
dei vincoli sovranazionali e, soprattutto, del portato decisionale delle
Corti europee, hanno creato i presupposti per uno spazio di «lecita»
entrata del diritto sovranazionale negli ordinamenti interni, cui ha cor-
risposto una tendenziale volonta di adeguamento da parte del diritto
nazionale; ne consegue che tutto cio che si sviluppa nello «spazio del
lecito» segue il corso di un processo d’integrazione nel quale il con-
flitto viene rinviato per tentare la strada dell’individuazione di principi
e interessi comuni (Angelini, 2007, pp. 288 ss.).

Nella fase attuale, invece, il contro-limite posto dalle Corti costituzio-
nali riflette lo stato di grave recessione del processo d’integrazione eu-
ropea, considerato il suo alto grado di disomogeneita tra difesa dei
principi e dell’identita costituzionale (Tribunale costituzionale federale
tedesco), problemi di metabolizzazione della costituzionalizzazione
del principio del pareggio del bilancio (Corte costituzionale italiana),
difesa dei diritti sociali (Tribunale costituzionale portoghese) e, in al-
cuni casi, resa totale alle misure sovranazionali di austerita attraverso il
veicolo dell’interesse nazionale (Consiglio di Stato greco).

Diventa quindi cruciale cercare di stabilire da cosa dipende la capacita
— o incapacita — delle Corti di ostacolare o, quanto meno, attenuare gli
effetti del rigore fiscale e delle riforme del mercato del lavoro e del
welfare. Le variabili da prendere in esame sono molteplici e configu-
rano una grande varieta di situazioni a livello europeo. Un breve elen-
co potrebbe essere il seguente.

a) Il grado di tutela assicurato ai diritti sociali in ciascuna Costituzione

Il tentativo di classificare il grado di tutela dei diritti sociali in base al
livello di positivizzazione di rango costituzionale, ovvero all’ampiezza
del catalogo e alle sue specificazioni, potrebbe non risultare di grande
utilita — al di la dell’interesse per I'inedito esperimento di ordinare le
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Costituzioni su una curva — per individuare i fattori che condizionano
'azione delle Corti costituzionali. Le condizioni della forma dello Stato
di «redistribuzione sociale» (Forsthoff, 2011, pp. 186-187), soprattutto
in periodi di crisi economica e di cambiamenti istituzionali e sociali,
dipendono da una serie di elementi extra-giuridici che, insieme a quelli
giuridici, condizionano fortemente sia I'effettivita delle prescrizioni sia
gli esiti delle decisioni. Le Costituzioni di Germania, Francia, Italia,
Portogallo e Grecia — cio¢ di alcuni degli Stati in cui le Corti hanno
reagito alle misure anti-crisi — sono tutte orientate all’affermazione dello
Stato sociale di diritto, sia pure con differenziazioni. Il riconoscimen-
to, infatti, puo essere implicito, anche se «mediato» dall’affermazione
del principio dello Stato sociale, come avviene per la Legge Fonda-
mentale tedesca*, oppure esplicito anche se «confinatoy, come nel ca-
so del Preambolo della Costituzione francese del 1946.

Tra le Costituzioni del secondo dopoguerra, quella italiana, attraverso
il fondamento costituzionale della Repubblica sul lavoro, esplicita piu
di altre I'intento di realizzare la «saldatura tra 'economia e la politica»
(Luciani, 2011). Il lavoro si traduce in un preciso vincolo di politica
costituzionale, oltre che in una base di «resistenza» per la Corte costi-
tuzionale a fronte di leggi regressive, che si espande anche all’'impianto
complessivo dei diritti di prestazione di cui ai «rapporti etico-sociali» e
al «rapporti economici»’.

La codificazione dei diritti sociali nella Costituzione portoghese del
1976 rientra nella c.d. «terza ondata» delle Costituzioni del Novecento
(Huntington, 1993), che seguono le Costituzioni «laburiste-wefaristex»
della prima ondata (Cantaro, 2006). Nei diritti economici, sociali e
culturali, la Costituzione portoghese ricostituisce la legalita democrati-
ca, riafferma la democrazia politica e reintroduce non un ordinamento
liberale individualista, ma un sistema caratterizzato da interventismo
in ambito sia economico che sociale (Miranda, 1993, p. 424).

Alla «terza ondata» appartiene anche la Costituzione greca, che pre-
senta una setie di disposizioni — artt. 4-25 Cost. 1975/1981 — caratte-
rizzanti non solo lo Stato di diritto, ma anche lo Stato sociale, nel

4 Dopo Weimar, la Legge Fondamentale di Bonn del 1949 include nel Pream-
bolo un catalogo di liberta essenzialmente negative, soltanto all’art. 20 Gg enun-
cia la clausola sullo Stato sociale, ponendola anche come limite alla revisione co-
stituzionale, art. 79, c. 3, Gg, e come principio vincolante per la forma di Stato
dei Linder, art. 28 Gg.

5 Titoli IT e II1, I Parte Cost.
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quale anche le liberta sono orientate all'interesse generale (Delicosto-
poulos, 1993, pp. 206-207). Inoltre, 'ampia riforma del 2001 investe
I'intera Costituzione e quindi anche la seconda parte dedicata ai diritti
individuali e sociali. La revisione — che ha anche costituzionalizzato il
principio di proporzionalita quale strumento del giudizio di costitu-
zionalita (art. 25 Cost.) — ¢ stata, infatti, generalmente accolta come raf-
forzamento della funzione garantista della Costituzione e, in quanto
tale, come tentativo di ridurre le incertezze dell’era post-industriale
della «societa del rischio» (Kontiades, 2005, p. 557), di fronte al potere
dei governanti pubblici e «non pubblici»®.

b) La presenza o meno di norme favorevoli al rigore fiscale

La costituzionalizzazione del principio del pareggio del bilancio’, vin-
cola decisamente il giudice costituzionale nel bilanciamento tra risorse
disponibili e diritti fondamentali e lo pone innanzi alla possibilita di di-
fendere 1 diritti sociali blindando il legislatore secondo una scala di prio-
rita oppure adottando un criterio di ragionevolezza applicato alla speci-
fica fattispecie e fondato sulla centralita della persona (Salazar, 2013).

¢) 1 precedenti giurisprudenziali

Il condizionamento dettato dal precedente puo essere un vincolo an-
che se in realta per le Corti non ¢ un vincolo cosi stringente. Ogni
Corte non ¢ mai — si potrebbe dire, fortunatamente — esattamente coe-
rente con se stessa e 1 bilanciamenti, nel corso del tempo, non seguono
mai andamenti completamente univoci e unidirezionali. Basti pensare
alle diverse «stagioni» dei diritti sociali nella giurisprudenza della Corte
italiana che, se si vuole adottare una prospettiva negativa, si traduce in
una incapacita di consolidamento degli orientamenti che lascia ampi
margini di discrezionalita al legislatore (Benvenuti, 2011, p. 261).

6 Sulle dinamiche della crisi greca cfr. Viterbo, Cisotta, 2010, pp. 961 ss.; Mitso-
poulos, Pelagidis, 2012, pp. 48 ss.

7 La revisione sulla regola del pareggio ¢ avvenuta in Germania precedente-
mente all’adozione del Trattato di stabilita (Fiscal compact), entrato in vigore nel
gennaio del 2013, con la Foederalismus Reform II del 2009. Le successive revi-
sioni spagnola (modifica dell’art. 135 Cost. con legge del 27 settembre 2011) e
italiana (legge cost. n. 2012, che ha modificato I'art. 81 Cost.), sono state realiz-
zate in tempi brevissimi, dettati dagli andamenti dei mercati e dagli obiettivi «re-
putazionali» dei governi in carica, relativamente ad impegni presi in sede euro-
pea sul risanamento finanziario; per tesi opposte sulla costituzionalizzazione del
pareggio si veda Bifulco, 2011 e Bilancia, 2012.
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d) Altre norme di rango costitugionale che possono fornire una difesa indiretta dei
diritti sociali

Una difesa indiretta per mezzo di «ostacoli» al processo di «desocializ-
zazionex dei diritti sociali (Cantaro, 2006) puo essere data dai principi
fondamentali posti a tutela dei diritti: il principio di uguaglianza, la se-
parazione dei poteri, il pluralismo istituzionale, il pluralismo sociale e
politico (Camerlengo, 2006). Un esempio ¢ il Tribunale costituzionale
federale tedesco che pone il principio democratico ex art. 38 Gg e la
centralita del Parlamento nazionale come argine alle misure sovrana-
zionali anticrisi, e per questo tramite pone al riparo anche I'intero si-
stema di protezione sociale.

5. Un ruolo e diverse interpretazioni: le Corti nel bargaining
istituzionale

I comportamenti delle Corti, e la probabilita che esse frenino il pro-
cesso, possono essere influenzati da ciascuno di questi fattori. Ad
esempio 'azione di freno sarebbe tanto maggiore quanto maggiore
fosseil grado di tutela (punto a); quanto meno stringenti le norme di
cui sub b); quanto piu orientato al piatto dei diritti fosse il bilancia-
mento di cui sub ¢) e quanto piu presenti fossero ostacoli ulteriori
come quelli di cui sub d).

Frenare puo essere la premessa a un’inversione di rotta oppure puo
servire soltanto a ritardare 'esito finale di «evaporazione» dei diritti
sociali. Decisive sono, infatti, le ulteriori mosse degli altri attori, che
non ¢ facile prevedere.

E, comunque, utile guardare all’esperienza di alcune Corti di Stati del-
I'Eurozona — il Tribunale costituzionale federale tedesco, il Conseil con-
stitutionnel francese, la Corte costituzionale italiana, il Tribunale costi-
tuzionale portoghese e il Consiglio di Stato greco — che, con obiettivi
ed esiti variegati, si sono misurate con gli interventi anti-crisi, con la
costituzionalizzazione della regola del pareggio e con le procedure
condizionali.

1) Tribunale costituzionale federale: i moniti di Karlsrhue

Il Tribunale costituzionale di Karlsruhe non ostacola la gestione della
crisi, «fino a che» questa resta compatibile con il radicamento costitu-
zionale della partecipazione della Germania all’'Ue. Le sentenze della
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crisi — «Aiuti alla Grecia/Efsf, «Mes/Fiscal Compact e «Bce/Omu»
— rappresentano, per Pappunto, il caso della tutela indiretta dei diritti
attraverso i principi, poiché sanciscono la centralita del Parlamento,
sono rivolte alla tutela del diritto fondamentale di voto (art. 38 Lf), da
intendersi nel senso ampio di garanzia per i cittadini, della «copertura»
parlamentare al trasferimento in sede sovranazionale dell’esercizio di
poteri sovrani, da ricollegare all'intangibilita del principio democratico
(art. 20 Lf), quest’ultimo coessenziale alla stessa identita costituzionale
(art. 79.3, Lf). Si noti che in tali giudizi la Corte tedesca adotta un o-
dus decisionale riconducibile ad una tipologia c.d. «monitoria», caratte-
rizzata da un portato decisionale che, superando gli ambiti del sinda-
cato di costituzionalita e della decisione di rigetto che ne consegue,
non si limita ai profili sollevati dai ricorrenti, ma pone condizioni ri-
volte alle istituzioni coinvolte, siano queste il Bundestag o, forse nel
prossimo futuro, la Bee.

2) Il Conseil francese e la costituzionalizzazione della regola del pareggio

In Francia le riforme in tema di controllo della finanza pubblica sono
state gia condivise e avviate dalle varie maggioranze che si sono alter-
nate al governo dal 1996 in poi, sino alla riforma costituzionale del
2008 avente P'obiettivo dell’equilibrio dei conti delle amministrazioni
pubbliche (legge di revisione cost. 23 luglio 2008, n. 2008-714, gover-
no Sarkozy). Su questo impianto si ¢ innestato il tema della costitu-
zionalizzazione della regola del pareggio alla quale il Consei/ Constitu-
tionnel ha levato una barricata, con la Decision 2012-653 DC, 9 agosto
2012, deviando, per recepimento delle disposizioni del Fiscal compact,
verso I'adozione di una legge organica, che ¢ «fonte permanente» co-
me richiede il Trattato di stabilitad, ma € la stessa fonte che si utilizza
per 'approvazione del bilancio; in tal modo il Conseil evita irrigidi-
mento costituzionale e futuri maggiori condizionamenti sull’esito dei
suoi giudizi (Ciolli, 2013, p. 83; Morrone, 2014, p. 3).

3) La Corte costituzionale italiana e la conferma della «tendenzialitay del princi-
pio dell’equilibrio del bilancio

La Corte costituzionale italiana, anche nella sua giurisprudenza piu ri-
salente, sul punto dell’equilibrio del bilancio si ¢ quasi sempre pro-
nunciata su leggi regionali, e continua a confermare questa tendenza.
Ancora prima che la revisione dell’art. 81 Cost. fosse vigente, essa si ¢
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pronunciata sul rispetto del principio dell’equilibrio e della copertura
di spesa in relazione ad una legge della Regione Friuli Venezia Giulia,
per violazione dell’art. 81, c. 4, Cost.8, sanzionando il legislatore regio-
nale che, nel disciplinare alcuni servizi di assistenza sanitaria, avrebbe
mancato di adempiere all’'obbligo costituzionale di copertura finanzia-
ria’. Il giudice costituzionale, gia con questa prima decisione, riconosce
sostanzialmente un principio finanziario «immanente all’ordinamento»
— di cui all’art. 81, c. 4, Cost. — direttamente invocabile come parame-
tro di giudizio anche sulle leggi regionali, sviluppando, tra Ialtro, I'o-
rientamento di cui alla precedente sentenza n. 70/2012, con la quale
furono sanzionate disposizioni di legge regionale per carenza di quan-
tificazione degli oneri di spesa e per indicazioni di copertura non cor-
rettel”.

Appare evidente che, a seguito della costituzionalizzazione della re-
gola del pareggio, alla Corte non rimane che la scelta di metabolizzare
il nuovo art. 81.3 Cost. e incanalarlo nella giurisprudenza consolidata
sul principio del «tendenziale equilibrio» del bilancio.

4) Il Tribunale costituzionale portoghese e il richiamo del principio di eguaglianza
a garanzia dei diritti dei lavorator:

Nel 2013, per il secondo anno consecutivo, la legge di bilancio porto-
ghese!! ¢ stata sottoposta al giudizio di costituzionalita. Questo episo-
dio e i suoi esiti sono indicativi della sofferenza che le misure di auste-
rita hanno generato nell’ordinamento giuridico-costituzionale porto-
ghese. Nel caso specifico il governo, composto da socialdemocratici e
popolari, si ¢ assunto la responsabilita di dare applicazione al Menzo-
randum of Understanding (MoU del 17 maggio 2011), ispirato a criteri di
«stretta condizionalita», che di fatto rappresentano la sfida pitu ardua
che sinora questo paese ha dovuto affrontare in ottemperanza al «do-
vere costituzionale» di partecipazione all’Ue di cui all’art. 7 Cost. Le
condizioni negoziate nel Memorandum sono state tradotte a livello delle

8 Art. 81, c. 4, Cost.: «Ogni altra legge che importi nuove e maggiori spese deve
indicare i mezzi per farvi frontey.

9 Corte cost., sent. 7 maggio 2012, n. 115.

10 Cfr. Corte cost., sent. n. 70/2012. La Corte cost. ha richiamato il principio
dell’«equilibrio del bilancio» come limite per le decisioni di spesa delle regioni
(Rivosecchi, Lupo, 2012).

11 Lei n. 66-B/2012, in Diario da Republica, Dec. 30, 2012.
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politiche nazionali con tagli alla spesa sociale, agli stipendi dei dipen-
denti pubblici e alle pensioni, dando luogo ad un primo ricorso al Tti-
bunale costituzionale ad opera di alcuni parlamentari socialisti, con-
clusosi con la sentenza n. 353/2012 (5 luglio 2012)!2, che ha dichia-
rato la sospensione delle tredicesime e delle quattordicesime per i di-
pendenti pubblici e i pensionati, in contrasto con il principio di ugua-
glianza (art. 13 Cost.), in quanto generatrice di una ingiustificata dispa-
rita di trattamento tra lavoratori del settore pubblico e lavoratori del
settore privato (Abbiate, 2013; Butturini, 2013).

Anche la sentenza del 2013, nel giudizio sollevato dal Presidente della
Repubblica, da deputati dell’opposizione, e dal Provedor de Justicia (Om-
budsman), ha dichiarato I'incostituzionalita di quattro misure su nove
— la sospensione parziale o totale del pagamento delle ferie ai lavora-
tori del’'amministrazione pubblica (art. 29 Loe), estensione del taglio
delle ferie ai lavoratori impegnati in attivita di insegnamento o di ri-
cerca (art. 31 Loe), la sospensione del pagamento del 90% delle ferie e
dei sussidi per 1 pensionati (art. 77 Loe) e il pagamento dei contributi
previdenziali del 6% per coloro che ricevono I'indennita di disoccupa-
zione e del 5% per coloro che ricevono lindennita di malattia (art.
117, c. 1, Loe) — in riferimento al principio di uguaglianza e ad altri
parametri quali la regola dell’annualita del bilancio (art. 105.2 Cost.), il
diritto di contrattazione collettiva (art. 56.2 Cost.), il diritto alla retri-
buzione (art. 59.1 Cost.), il principio di legittimo affidamento (art. 2
Cost.), il diritto alla sicurezza sociale.

Le due sentenze sono destinate a rimanere tra le pit controverse nel di-
ritto costituzionale portoghese, non tanto per il decisum, quanto per il ca-
rattere inedito delle questioni sollevate, riconducibili al diretto condizio-
namento delle decisioni di bilancio nazionali da parte dei vincoli esterni.

5) 11 Consiglio di Stato greco e il bilanciamento tra dignita umana e interesse della
nagione

11 significato della decisione 668/2012 del Consiglio di Stato greco puo
essere meglio colto se si tiene conto della riforma costituzionale del
2001. Sul profilo di legittimita riguardante i tagli alla spesa pubblica po-
sti in essere dal governo greco con le legei 3833/2010 e 3845/2010, in
ottemperanza al MoU, i giudici greci sono stati chiamati a verificare la
compatibilita costituzionale delle condizioni poste nel MoU, divenute

12 Acordao n. 353/2012.
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vincolanti con la legislazione ordinaria, riguardante tagli ai salari e alle
pensioni dei dipendenti pubblici e ai vari enti preposti alla sicurezza
sociale, che avrebbero fatto parte di un «pit ampio programma di ag-
glustamenti finanziari e di riforme strutturali dell’economia greca nel-
Pambito di una cornice europeay, diretta ad un’immediata riduzione
delle spesa pubblica, alla razionalizzazione delle finanze pubbliche e
alla riduzione del deficit. I tagli ai salari e alle pensioni produrrebbero,
ad opinione dei giudici greci, una «riduzione dei redditi dei cittadini
impiegati dello Stato, ma non una deprivazione di questi» e quindi
non sarebbero in contrasto né con lart. 1 del Primo Protocollo della
Cedu (Convenzione europea dei diritti del’lUomo), né con Tart. 25
della Costituzione greca che sancisce il principio di proporzionalita, e
nemmeno sono contrari al diritto di proprieta sancito all’art. 17. L’ar-
gomento adoperato prevalente ¢ quello della mancanza, nella Costitu-
zione, di un’esplicita garanzia che 1 salari e le pensioni debbano trovarsi
ad un livello specifico; al contrario compensi e pensioni da parte dello
Stato potrebbero variare «according to national circumstances», senza che
siano richieste forme di compensazione (decisione 668/2012, pat. 5).
La sentenza, pit che un documento contenente garanzie per i lenders,
appare un programma — eterogenerato ed eterodiretto — di misure di-
rette a «stabilizzare» nel lungo termine ’economia greca. I giudici del
Consiglio di Stato avrebbero fatto prevalere questo «interesse genera-
le» sugli «interessi particolari» dei lavoratori e, in base a una rigorosa
versione del principio di proporzionalita, hanno dichiarato legittime le
misure impugnate in quanto parte di quel programma (Kontiades,
Tassopoulos, 2013, p. 207).

6. Conclusioni

La contraddizione, messa in luce nell'Introduzione, tra persistenza della
crisi economico-finanziaria e persistenza di raccomandazioni politiche
rivelatesi inadeguate a invertire il negativo corso degli eventi puo, dun-
que, essere sciolta.

Nella sfera politica comunitaria si ¢ affermata una strategia di cam-
biamento istituzionale che si impernia su quelle politiche, la cui ratio
va, dunque, valutata non nella prospettiva del management della crisi
ma in quella della modifica delle regole del gioco che ¢ il vero obietti-
vo di uno degli attori piu influenti nel bargaining del cambiamento.

Il cambiamento, con le sue forti implicazioni per la tutela dei diritti
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sociali, non si ¢ pienamente realizzato, anche per la resistenza che po-
ne un attore anomalo, passivo e involontario, quali sono le Costitu-
zioni, come interpretate dalle Corti nazionali. I’esito finale di questo
processo dipendera, in buona misura, da come le Corti si comporte-
ranno nelle fasi ancora da svolgere di questo complesso gioco, anche
se non sara soltanto questo il fattore decisivo. Si ¢ visto, d’altro canto,
che le forme che le Corti da noi prese in considerazione danno alla loro
«azione di contrasto» alle misure che colpiscono i diritti fondamentali
e, in particolare, 1 diritti che costano, presentano un notevole grado di
disomogeneita, rivelatrice dell’effettiva difficolta che le Corti hanno a
svolgere in via pressoché esclusiva il ruolo di agenti/attori di un bar-
gaining sui vincoli di derivazione ultrastatale, il cui risultato ¢ ben lon-
tano dal ricondurre ad equilibrio un sistema di garanzie effettive.

In ogni caso, come si diceva, gli sviluppi successivi dipenderanno da
fattori che ¢ difficile valutare ma tra i quali certamente rientrano Ie-
ventuale reazione popolare alla minore tutela dei diritti e la possibilita
che questo si traduca in rafforzamento del potere di bargaining degli
attori che difendono un diverso equilibrio tra liberta di mercato e di-
ritti sociali.

Peraltro, occorre, in ogni caso, rinnovare il disegno di questo diverso
equilibrio indicando qualche prospettiva percorribile per correggere
I'andamento delle trasformazioni in corso e ricondurlo verso un nuo-
vo assetto istituzionale di protezione sociale. In questa prospettiva, si
potrebbe, innanzitutto, pensare ad una costituzionalizzazione dei di-
ritti a livello dell’'Ue, che sia fondata, diversamente dalle esperienze
passate, su di nuovo compromesso tra ragioni del mercato, da un lato,
e ragioni del lavoro e della solidarieta, dall’altro.

Il problema di prescrittivita delle Carte europee dei diritti non puo es-
sere imputato esclusivamente alla struttura dei diritti — orizzontale,
non graduata — o alla marginalita delle politiche sociali in sede europea
e nazionale, ma deve essere ricondotto al tema della coerenza del si-
stema dei diritti con il modello economico-sociale su cui questi ven-
gono innestati, anche attraverso una rivalutazione dell’elemento soli-
daristico come tratto distintivo della civilta europeal3.

Un altro percorso potrebbe essere quello dell'individuazione di «dove-
ri fondamentali» che vincolino gli «attori» governo e Parlamento e che

13 Sui doveri nel «nucleo duro sociale» che é elemento costitutivo, se non coin-
cidente, con il modello della democrazia pluralista, cfr. Apostoli, 2012, p. 123.

49

=
N

e[oreded BUSTH o TUIZUES,] OTZINEN



50

=
N

CRISI ECONOMICO-FINANZIARIA, RIGORE FISCALE E TUTELA DEI DIRITTI SOCIALI

Ja Rivista delle Politiche Sociali / Italian Journal of Social Policy, 3-4/2013

costituiscano il risvolto dei diritti sul piano dell’azione di governo e
delle politiche di protezione sociale!.

Infine si potrebbe indagare il campo di un «contenuto essenziale» dei
diritti nei sistemi a vocazione cosmopolitica (Camerlengo, 2006), dove
¢ cruciale la distinzione tra «tutela» e «contenuto essenziale», poiché
I'estensione della prima puo essere piu dipendente dalle singole realta
ordinamentali, mentre il secondo puo costituire un elemento comune
al di la dei singoli ordinamenti.

Tale distinzione puo fornire una chiave di lettura di cio a cui stiamo
assistendo, ovvero gradi di tutela differenziati dei diritti sociali a fronte
delle misure anti-crisi, che tuttavia potrebbero non escludere la possi-
bilita di un «comune nucleo essenziale» dei diritti complessivamente.
Cio consentirebbe di ipotizzare un «nucleo comune» non solo dei di-
ritti in sé, nella sede del bilanciamento, ma anche da riferire ad una
«ocazione cosmopolitica» degli ordinamenti nazionali per un eleva-
mento degli standard di tutela dei diritti fondamentali. Questo signi-
ficherebbe non immediata edificazione di un ordine sovranazionale,
ma sistemi costituzionali nazionali aperti a vocazione cosmopolitica.
Espandendo I'idea del diritto cosmopolitico di Kant si puo ipotizzare
un «costituzionalismo cosmopolitico» o «sistema costituzionale co-
smopolitico», conservando il medesimo obiettivo di fondo, ovvero
I'uniformita verso I'alto dei criteri e dei livelli di protezione dei diritti
fondamentali (Camerlengo, 2006; Cartabia, 1995; Habermas, 1999).
Naturalmente, perché una soltanto di questa ipotesi si trasformi in
realta, occorre disporre del potere necessario per imporsi in un bargai-
ning conflittuale.
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