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“Il nuovo sorge ad ogni istante ed ha quindi in sé passato e futuro”.
Benedetto Croce, La filosofia di Giambattista Vico, Bari, V ed., 1967, p. 142







INDICE SOMMARIO

PREMESSA - p. 3

PARTE PRIMA - Politiche sociali e leggi dell’economia:
Pintegrazione sociale europea rivisitata — p. 9

L1. Un’indispensabile premessa storico-ricostruttiva: p. 12

12. L’oggetto e il piano dell’indagine: le metamorfosi della
costituzione economica europea e i loro riflessi sulle politiche e i
diritti sociali nazionali: p. 21

1.3. “Embedded liberalism”: il compromesso originario nel Trattato
CECA:p. 36

L4. Segue: nel Rapporto Ohlin: p. 48

L.5. Segue: nel Rapporto Spaak: p. 53

I1.6. Segue: e nel Trattato di Roma: p. 57

1.7. La crisi e il “sovvertimento” del modello delle origini: p. 64
1.8. L’infiltrazione del diritto comunitario della concorrenza e del
mercato nei sistemi nazionali di “droit social”: cenni e rinvio: p. 69
1.9. Cessione della sovranitd monetaria e imbrigliamento della
sovranita macroeconomica nella costituzione della UEM: p. 74
1.10. La competizione regolativa tra i sistemi nazionali all’interno
della UEM: p. 82

L11. L’indebolimento del principio di territorialita dei sistemi
nazionali di protezione sociale: p. 91

L12. “Re-embedding liberalism”: la difficile ricerca di un nuovo
equilibrio costituzionale tra integrazione negativa € integrazione
positiva dei Welfare State nazionali: p. 102

1.13. Mercato ¢ dintti sociali nello spazio costituzionale europeo in
fieri: a) I’evoluzione sino al Trattato di Amsterdam: p. 105

.14, Segue: b) le prospettive aperte dalla Carta di Nizza: p. 113
L.15. La politica sociale comunitaria dopo Amsterdam: p. 120

1.16. La nuova strategia del coordinamento sovranazionale delle
politiche sociali e del lavoro degli Stati membri: p. 126

L.17. Considerazioni conclusive: p. 132

PARTE SECONDA - L’infiltrazione del diritto comune
della concorrenza nei diritti del lavoro nazionali e i suoi
antidoti - p. 139

IL1. Premessa: struttura e contenuti della narrazione: p. 142

I1.2. Diritto comunitario della concorrenza e del mercato e diritti
del lavoro nazionali nel modello originario: p. 145

I1.3. La crisi del modello originario: p. 156



11.4. Segue: a), in particolare, nella vicenda interpretativa dell’art.
30 (ora 28) del Trattato di Roma: p. 158

IL5. Segue: b) ed in quella degli artt. 85, 86, e 90 (ora 81, 82 e 86)
del Trattato di Roma: p. 177

I1.6. Due vicende paradigmatiche: monopoli pubblici del
collocamento ¢ monopoli previdenziali nazionali di fronte al diritto
comunitario della concorrenza: p. 194

I1.7. I caso “Hdfner e Macrotron™: p. 195

11.8. 11 caso “Job Centre”: p. 202

I1.9. It caso “Poucet e Pistre™: 208

II10. N caso “Fédération Francaise des  Sociétés
d'Assurance”:p.213

I1.11. Il caso “Albany International BV: p. 220

11.12. 1 caso “Paviov™: p. 236

I1.13. 11 caso “van der Woude™: p. 242

I1.14. 1l caso “INAIL”: p. 245

I1.15. Una valutazione di sintesi: p. 252

I1.16. Gli antidoti all’infiltrazione del diritto della concorrenza: a)
liberta economiche e diritti sociali dopo la Carta di Nizza: p. 262
I1.17. Segue: b) i dialoghi costituzionali sui valori fondanti della
polity comunitaria: p. 272

IL18. Segue: ¢) integrazione negativa ¢ competenze sociali degli
Stati membri: p. 283

I1.19. Considerazioni conclusive: p. 289

CONCLUSIONI - p. 293

1. Un confronto analitico fra modelli idealtipici di costituzione
economica comunitaria: p. 295

2. Il modello neo-liberale del “federalismo competitivo™: p. 297

3. I modello neo-socialdemocratico del “federalismo solidale”:
p. 302

4. Il modello misto del “federalismo cooperativo™ p. 306

5. Osservazioni finali: p. 311

ELENCO DELLE ABBREVIAZIONI —-p. 317

INDICE DELLE OPERE CITATE -p. 321




PREMESSA



Quello che si introduce ¢ uno studio sui complessi e mutevoli
rapporti intercorsi — nello sviluppo magmatico dell’integrazione
europea — tra costruzione del mercato comune e diritti ¢ politiche
sociali. Al fondo, esso si interroga su quali siano stati, siano ¢
dovrebbero essere lo spazio ed il ruolo assegnati, nella costruzione
comunitaria, ai diritti e alle politiche sociali, a livello nazionale e
sovranazionale.

Il focus dell’analisi € concentrato sulla dimensione costituzionale
di tali rapporti. Questa viene ricostruita tanto (¢ soprattutto) nella
prospettiva dinamica offerta dall’analisi delle trasformazioni che
hanno effettivamente riplasmato la costituzione economica
comunitaria, dalle origini ad oggi, quanto in quella statica
risultante del confronto tra i suoi diversi modelli ideali — o meglio
idealtipici - che, senza ovviamente pretendere di spiegarle nella
loro concretezza storica, meglio consentono, tuttavia, di
categorizzare tali trasformazioni da un punto di vista normativo.

La tesi sviluppa una prospettiva d’indagine che potrebbe dirsi
intrinsecamente interdisciplinare.

Il diritto del lavoro - probabilmente pit di altre discipline
giuridiche — ha invero sempre trovato nel metodo interdisciplinare
¢ comparativo uno dei tratti che meglio connotano e precisano la
sua identitd e il suo statuto cognitivo, cosi immersi nella
concretezza delle dinamiche sociali pit profonde.

Esso ha sempre, non solo consentito, ma senz’altro richiesto e direi
imposto una fondamentale libertd di metodo e di indagine. La
pluralita delle fonti e 1’eterogeneita dei piani e delle dimensioni che
ne definiscono 1’identitd pit profonda, ne hanno sempre fatto un
terreno ideale di circolazione e di sperimentazione di approcci e
metodi nuovi di analisi e di regolazione: un modello sempre aperto,
come ¢ stato detto, “per inventare progetti”.

La dimensione comunitaria aggiunge un ulteriore elemento di
complessita al quadro da sempre composito, articolato e
straordinariamente dinamico del diritto del lavoro, e richiede pil
che mat I'approfondimento della originaria vocazione
interdisciplinare della materia.

La tesi si situa nel solco di tale tradizione metodologica, nella
consapevolezza che la comprensione delle profonde trasformazioni
cui P’integrazione comunitaria ha dato e da luogo sul terreno del
diritto del lavoro e della sicurezza sociale esige il confronto
continuo con altre discipline, giuridiche e non.

La storiografia e la teoria politica dell’integrazione europea
costituiscono il naturale retroterra di qualunque indagine di diritto
comunitario “in context”. Esse hanno contribuito in maniera
determinante a definire le chiavi interpretative di quelle



trasformazioni della costituzione economica comunitaria, nella cui
prospettiva € qui analizzato, e “contestualizzato”, il diritto sociale
europeo. Nella stessa oftica, si € rivelato altrettanto necessario il
confronto con le dottrine costituzionali dell’integrazione europea,
come anche quello con le discipline — giuridiche ed economiche —
che hanno piti specificamente ad oggetto le forme € i contenuti
della costruzione del mercato unificato.

Seppure in forme nuove, il linguaggio del diritto del lavoro sembra
aver riacquistato nel dibattito scientifico ¢ politico europeo una
centralita che pareva essere irrimediabilmente perduta.

Esso viene rideclinato in contesti diversi, per essere variamente
coniugato con le esigenze, le opportunitd e i vincoli derivanti
dall’integrazione econormica.

Ci6 avviene, oggi, in special modo nell’ambito della procedura di
coordinamento aperto delle politiche del lavoro e sociali nazionali
e, ancora, nell’ambito del faticoso  processo di
costituzionalizzazione dei diritti sociali fondamentali comunitari.
Si tratta in entrambi i casi di processi aperti e fluidi, ugualmente
caratterizzati, allo stato, dalla predominanza della soft law
comunitaria, e tuttavia capaci di riattivare meccanismi virtuosi,
convergenti verso il necessario riequilibrio tra integrazione
negativa e integrazione positiva.

Essi prefigurano, infatti, un mercato concorrenziale saldamente
poggiato su uno spazio costituzionale comune in cui le libertd
economiche e i diritti sociali, i valori dell’efficienza e della
solidarieta, possono ritrovare un punto di pid equilibrato
bilanciamento all’interno della costruzione comunitaria.

Attraverso il recupero della necessaria autonomia dei principi
fondamentali del diritto del lavoro rispetto ai dettami della mera
integrazione negativa, si riafferma 1’identita stessa del modello
sociale europeo. E si riafferma 1’idea - su cui a ben vedere era gia
impiantato il compromesso dell’embedded liberalism divisato dai
padni fondatori — per cui forti diritti sociali, oltre che espressione di
quelle insopprimibili istanze di giustizia e di solidarietd incarnate
dalle diverse tradizioni del Welfare State europeo, costituiscono
anche una delle pitt importanti precondizioni istituzionali della
competitivita nel lungo periodo delle economie europee.

Si tratta ad ogni modo di processi ancora deboli e marcati da
un’accentuata dose di “sperimentalismo”. Affinché [eredita
riformista del diritto del lavoro europeo possa essere salvaguardata
e arricchita, ¢ necessario che essi trovino un pit solido ancoraggio
nella compiuta costituzionalizzazione di un catalogo aperto di
diritti sociali fondamentali a livello comunitario e nella




delineazione di efficaci politiche di sostegno per la loro effettiva
traduzione.

La prima parte della tesi si propone di ripercorrere 1’evoluzione del
rapporto tra costruzione del mercato e diritti sociali nei suoi termini
generali, cercando di svolgere il filo che lega le trasformazioni
della costituzione economica comunitaria dalla origini ad oggi. Il
filo conduttore verra ricercato nell’esigenza di riaffermare — sia
pure in forme nuove e adeguate alle straordinarie trasformazioni
della nostra epoca — quella centralitd dei valori del diritto del
lavoro e degli istituti del Welfare, come patrimonio comune delle
democrazie europee, che fu gia alla base della costruzione
comunitaria.

La seconda parte concentrerd 1’attenzione su quello che potrebbe
considerarsi 1l campo d’elezione della ricostruzione delle possibili
tensioni tra edificazione del mercato integrato e diritti sociali
nazionali. Essa affronterd il tema della “infiltrazione” del diritto
comunitario della concorrenza nei diritti del lavoro e della
sicurezza sociale nazionali, facendo propria la prospettiva della
ricomposizione € del necessario ri-bilanciamento ftra valori
potenzialmente in conflitto ma ugualmente necessari e
fondamentali nel processo di integrazione europea.

Le conclusioni tenteranno di riconcettualizzare gli stessi temi,
mettendo stavolta a confronto 1 diversi possibili modelli di
costituzione economica comunitaria astrattamente in rilievo. I
diversi rapporti tra mercato ¢ diritti sociali contemplati,
nispettivamente, dai modelli costituzionali idealtipici del
“federalismo competitivo”, “solidale” e “cooperativo” fondano,
infatti, problemi di legittimita del diritto comunitario
inevitabilmente differenti,. E su di essi che le conclusioni
appunteranno, in prevalenza, la loro attenzione.

Qualunque percorso di ricerca racchiude in sé un’intima
dimensione collettiva e intersoggettiva. In questo, pill che mai,
I’esperienza personale si & costruita grazie al confronto e allo
scambio continuo all’interno di quella piccola e affiatata comunita
di giuslavoristi europei cresciuta insieme in questi anni nel
Dipartimento di scienze giuridiche dell’Istituto. Mi ¢ difficile
immaginare l'esistenza di un ambiente pil propizio per la
circolazione e lo scambio delle idee di quello di custodito
dall’armonia rinascimentale di Villa Schifanoia.

I “mercoledi della Triaria” — che lo spirito di libertd e intimita
intellettuale che 1i animava ha reso ben presto qualcosa di molto
speciale e di diverso dal semplice incontro seminariale - si sono



per me rivelati col tempo una fonte insostituibile di ispirazione e di
idee.

Voglio in particolare ringraziare Diamond, Eeva, Emma, Giovanni,
Sabrina, Samuel e Steven per 1’amicizia € la generosita con la
quale hanno, in tante occasioni, condiviso con me le ipotesi € i
risultati dei loro personali e originali percorsi di ricerca. Con alcuni
di loro ¢ nata un’amicizia che va ben al di la della condivisione di
un’esperienza intellettuale, per quanto intensa e sentita.

Silvana Sciarra ha esercitato su di me con pazienza e affetto la sua
ars maieutica, offrendomi 1’esempio continuo della sua curiosita e
del suo rigore intellettuale. Questo studio, cosi diverso da quello
che avevo immaginato quando approdai all’Istituto, € — in fin dei
conti — un tentativo di rispondere, almeno in parte, ai suoi stimoli.

Se non avessi potuto contare, sempre, € soprattutto nei non pochi
momenti difficili, sul conforto e I’incoraggiamento appassionato di
Francesca, questo lavoro non esisterebbe. Non solo per questo, lo
dedico a lei e al nostro piccolo Leo.






PARTE PRIMA

POLITICHE SOCIALI E LEGGI
DELL’ECONOMIA. L’INTEGRAZIONE
SOCIALE EUROPEA RIVISITATA



"Je ne propose rien, je ne suppose rien: j'expose.”
Werner Sombart, in esergo a Socialismo e movimento sociale
nel secolo XIX, (trad. it.) Milano, 1999
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Sommario: !. Un'indispensabile premessa storico-
ricostruttiva. - 2. L'oggetto e il piano dell’indagine: le
metamorfosi della costituzione economica europea e i loro
riflessi sulle politiche e i diritti sociali nazionali. -
3.“Embedded liberalism”: il compromesso originario nel
Trattato CECA. — 4. Segue: nel Rapporto Ohlin. — 5. Segue:
nel Rapporto Spaak. — 6. Segue: e nel Trattato di Roma. - 7.
La crisi e il “sovvertimento” del modello delle origini. - 8.
L'infiltrazione del diritto comunitario della concorrenza e
del mercato nei sistemi nazionali di “droit social”. Cenni e
rinvio. — 9. Cessione della sovranita monetaria e
imbrigliamento della sovranitéa macroeconomica nella
costituzione della UEM. — 10. La competizione regolativa tra

i sistemi nazionali all’interno della UEM. - 11.
L’indebolimento del principio di territorialita dei sistemi
nazionali di protezione sociale. — 12. "Re-embedding

liberalism”: la difficile ricerca di un nuovo equilibrio
costituzionale tra integrazione negativa e integrazione
positiva dei Welfare State nazionali. — 13. Mercato e diritti
sociali nello spazio costituzionale europeo in fieri: a)
I’evoluzione sino al Trattato di Amsterdam. — 14. Segue: b) le
prospettive aperte dalla Carta di Nizza. - 15. La politica
sociale comunitaria dopo Amsterdam. - 16. La nuova
strategia del coordinamento sovranazionale delle politiche
sociali e del lavoro degli Stati membri. — 17. Considerazioni
conclusive.
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1.- Due fondamentali processi, tra loro simultanei e simbiotici,
segnano la storia dell’Europa occidentale a partire dail’immediato
secondo dopoguerra e con particolare intensita negli anni della
formazione delle Comunita europee: da un lato, quello che é stato
chiamato, senza enfasi, il “salvamento™’, 1’autentica rinascita, su
basi democratiche, dello Stato nazionale come Stato sociale; e
dall’altro, la (partecipazione alla) ricostruzione, a definitivo
superamento delle chiusure nazionalistiche che avevano funestato
il periodo tra le due guerre, dell’ordine economico internazionale?,
I due processi si saldano o, meglio, trovano il loro momento di
sintesi nella costituzione, prima, della Comunitad europea del
Carbone e dell’Acciaio (CECA) e, pil tardi, della Comunita
economica europea (CEE)’.

Si tratta di due “movimenti” solo all’apparenza tra loro contrastanti
e contraddittori; almeno in quella fase straordinaria, e
probabilmente unica e irripetibile, della storia economica europea
che coincide con i Trente Glorieuses, essi si sviluppano, infatti,
I'uno a complemento dell’altro, si sostengono e si rafforzano 1’'un
I'altro.

“Al termine del periodo di ricostruzione delle economie nazionali
devastate dalla guerra — & stato efficacemente scritto' — la
redistribuzione del reddito e la discrezionaliti della gestione
macroeconomica emersero come le prioritd politiche principali di
quasi tutti 1 governi europei occidentali. Il mercato venne relegato
ad un ruolo ancillare di procacciamento delle risorse necessarie a
questa largesse pubblica, e qualunque prova di fallimento del
mercato venne reputata sufficiente a giustificare 1’intervento dello
Stato, spesso nella forma intrusiva della allocazione centralizzata
del capitale e della nazionalizzazione di settori chiave
dell’economia™.

Gli Stati europei si lanciarono in un’impresa senza precedenti, per
dimensioni ¢ impegno amministrativo, di sistematico intervento
nella vita economica e sociale, per la prima volta “con lo scopo

' A. S. MILWARD, The European Rescue of the Nation-State, London, 2000
(seconda edizione rivista ed ampliata con D’assistenza di G. Brennan e F.
Romero).

2 J. G. RUGGIE, International Regimes, Transactions, and Change: Embedded
Liberalism in the Postwar Economic Order,in 10, 1982, vol. 36, n. 2, p. 379.

* Cfr. A. S. MILWARD, V. SORENSEN, Interdependence or Integration? A
National Choice, in A, 8. MILWARD et al, The Frontier of National
Sovereignty: History and Theory 1945-1992, London, 1993, pp. 1 ss.

* G. MAJONE et al., Regulating Europe, London-New York, 1996, p. 1. Qui
come altrove, se non altrimenti specificato, la traduzione in italiano & mia.

5 Basti consultare R. VERNON (a cura di), L'intervento pubblico nell 'industria:
un ‘analisi comparata, (trad. it.) Bologna, 1976,
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dichiarato di disegnare e controllare i loro destini nazionali™.
Impresa che non tollera paragoni con le embrionali e ptuttosto
disordinate e approssimative forme di interventismo pubblico pre-
keynesiano, fiorite anche in Europa prima della guerra’. E che
infatti, rispetto a queste ultime, si differenzia, e si qualifica, oltre
che per il nuovo fondamento politico-ideologico, per 1'utilizzo dei
piu raffinati strumenti d’intervento messi nel frattempo a
disposizione dalla “sintesi empirico-keynesiana™ e per quella pii
decisa vocazione alla “ingegneria sociale”, alla *“tecnologia
gestionale”, che costituisce una delle cifre pitt autentiche del
periodo’. Al di 13 delle pur cospicue differenze nazionali nella
concreta declinazione “tecnica” delle sue prescrizioni di politica
economica, pud dirsi che il keynesismo — ponendo la nazione al
centro della propria mappa intellettuale — offri una formidabile
base di giustificazione teorica alle classi politiche del tempo per
un’intensa attivita di intervento in ogni sfera della vita economica e
sociale. Cred — come ¢ stato detto — “un mondo mentale nel quale
la macchina politica nazionale poteva e doveva essere usata al fine
di elevare il benessere generale, atutando cosi le élites politiche del
dopoguerra a trovare la giustificazione ideale che serviva loro™'°,
Le politiche sociali e di Welfare assursero ovunque nell’Europa
occidentale — cosi nei paesi vincitori, come in quelli usciti sconfitti
dal secondo conflitto mondiale — a pilastro della rifondazione dello
Stato nazionale quale “fondamentale unita dell’organizzazione
politica”"!, in quanto fattore decisivo della (ri)legittimazione
democratica di questo'”.

® A.S. MILWARD, V. SGRENSEN, Interdependence, cit., p. 4.

7 Vedine la ricostruzione proposta da J.-P. THOMAS, Le politiche economiche
nel Novecento, (trad. it.) Bologna, 1994, pp. 39 ss.

¥ Jbidem, p. 87. Come per ogni altra “gencralizzazione” qui proposta al fine di
abbozzare il contesto comune e generale dell’Europa occidentale postbellica,
anche per questa deve valere I'importante cavear relativo alle sensibili differenze
esistenti tra le diverse esperienze nazionali. Politiche di impostazione in senso
proprio e stretto keynesiana rimangono, ad esempio, abbastanza estranee alla
prassi e alla cultura politica della Repubblica federale tedesca durante tutti gli anni
Cinquanta, per trovare un pil fertile terreno di sviluppo solo dopo la meta degli
anni Sessanta, in un contesto che resta, comunque, sensibilmente diverso da
quello di altri paesi europei, per la fortissima incidenza in quel sistema esercitata
dai principi (costituzionali) della stabilita monetaria. Vedi A. S. MILWARD, The
European Rescue, cit., specialmente pp. 36 e 42.

® C. S. MAIER, I fondamenti politici del dopoguerra, in Storia d’Europa, vol. ],
L'Europa oggi, a cura di P, Anderson, M. Aymard, P. Bairoch, W. Barberis, C.
Ginzburg, Torino, 1993, specialmente pp. 320 ¢ 333.

1% A. S. MILWARD, The European Rescue, cit., pp. 42-43.

" A. S. MILWARD, L ‘Europa in formazione, in Storia d'Europa, vol. |, cit., p.
163.

2 Cosi, quasi testualmente, M. D’ANTONA, Diritto del lavoro di fine secolo: una
crisi d’identita?, in RGL, 1998, I, p. 311, ed ora anche in ID., Contrattazione,
rappresentativita, conflitto. Scritti sul diritto sindacale, a cura e con saggio
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Lo Stato non si limitd, come gia dopo la prima guerra mondiale,
“al soccorso delle situazioni di emergenza sociale e di stretta
economica” e, di pil, “alla tutela dei bisogni vitali elementari della
popolazione”, ma giunse ad assumere su di sé “l’onere della
responsabilita complessiva della sussistenza e dello sviluppo della
societa sotto il profilo culturale, economico e sociale™.

La promessa di politiche keynesiane di piena occupazione e di
sicure garanzie sociali, “dalla culla alla bara”, come suonava il
celebre slogan presto diffusosi come motto dell’epoca sulla scorta
dello straordinario successo internazionale del Rapporto di Lord
Beveridge'!, costitui senza eccezioni, benché in forme e con
accenti diversi da paese a paese, un elemento centrale dei patti
costituzionali stipulati all’indomani della fine della guerra:
autentici “atti di pacificazione politica, sottoscritti dalle classi
dirigenti sotto la oscura minaccia di guerra civile intema, in un
mondo diviso in blocchi ideologici ¢ di potenza™'®, ed allo stesso
tempo genuina espressione di un’idea affatto nuova di solidarieta e
coesione sociale'®.

Le costituzioni europee occidentali del secondo dopoguerra — e, tra
queste, con particolare forza quelle dei maggiori paesi fondatori
della CEE - accolgono tutte, sia pure in forme diverse, il modello
dello Stato sociale.

Questo trova, rispetto al passato, e in particolare alla breve
esperienza weimariana, usualmente ricordata per le gli elementi di
parziale anticipazione dei futuri sviluppi in essa contenuti, il suo
determinante elemento di caratterizzazione proprio nella
“costituzionalizzazione della funzione di protezione sociale, che si
esplicita nella forma dei diritti sociali”, i quali, in connessione con
la garanzia dei diritti fondamentali di liberta, vengono a integrare
“il criterio di legittimazione materiale dello Stato di diritto™".

Al di 12 della difformita delle tecniche di costituzionalizzazione
all’uopo impiegate — che sono basate, in taluni casi,
sull’inserimento, nella legge fondamentale, di un catalogo, pit o
meno esteso e dettagliato, di diritti sociali (anche a prestazione

introduttivo di G. Ghezzi e prefazione di S. Cofferati, Roma, 2000, p. 273, da cui
cito.

B D. GRIMM, [l futuro della costituzione, in G. ZAGREBELSKY, P. P.
PORTINARO, J. LUTHER (a cura di), /I futuro della costituzione, Torino, 1996,
pp- 129 ss., qui p. 143.

' Social Insurance and Allied Services. Report by Sir William Beveridge, London,
1942. Ma vedi pure l'alro (e non meno famoso) rapporto dello stesso
BEVERIDGE: Full Employment in a Free Society, London, 1944, che del primo
costitui, in certo senso, it seguito naturale ed il completamento.

1S M. D’ANTONA, Diritto del lavoro, cit., p. 273.

16 Cfr. pure C. S. MAIER, [ fondamenti, cit., pp. 313 ss.

17 1. MENGONI, [ diritti sociali, in ADL, 1998, n. 1, pp. 1 ss., qui p. 3; negli
stessi termini, da ultimo, G. MAESTRO BUELGA, Constitucion econémica y
derechos sociales en la Union europea, in RDCE, 2000, p. 123.
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positiva), e in altri, invece, sulla previsione di una “clausola
generale di Stato sociale”, che si affianca al riconoscimento dei
(soli) diritti (sociali) immediatamente azionabili'® —, i nuovi
principi costituzionali assolvono, comunque, alla prioritaria
funzione di garanzia normativa del processo di integrazione
politica e sociale realizzato dallo Stato “pluriclasse™'”.

In questa prospettiva, non pare azzardato sostenere che, come
Iintroduzione, sul finire dell’Ottocento, delle prime forme di
assicurazione sociale obbligatoria contribui in maniera diretta e
visibile — almeno in talune esperienze (¢ senza dubbio in quella
tedesca) — al processo di formazione o comunque di stabilizzazione
dello Stato nazionale®, cosi il radicamento costituzionale, e in ogni

' Vedi ancora L. MENGONI, [ diritti sociali, cit, p. 3 ss., nonché, pid
diffusamente, A. BALDASSARRE, Diritti sociali, in EGT, XI, Roma, 1989, ad
vocem (ora anche in ID., Diritti della persona e valori costituzionali, Torino,
1997, p. 123); M. LUCIANI, Sui diritti sociali, in DD, 1995, p. 545; L. M. DIEZ-
PICAZO, M. C. PONTHOREAU, The Constitutional Protection of Social Rights:
Some Comparative Remarks, EUI Working Paper Law, 91/20. [ due modelli di
costituzionalizzazione dello Stato sociale in discorso trovano Ia loro forma piu
prossima all’“idealtipo” rispettivamente nel sistema italiano, contenente un
catalogo eccezionalmente ricco e dettagliato di diritti sociali fondamentali (anche
a prestazione positiva o di ripartizione), assistiti da significative garanzie di
attuazione, ed in quello tedesco, nel quale il riconoscimento del principio dello
Stato sociale da parte del Grundgesetz si risolve — secondo la classica lettura di E.
FORSTHOFF, Concetto e natura dello Stato sociale di diritto, in 1D., Stato di
diritto in trasformazione, (trad. it.) Milano, 1973, qui p. 70 ~ nella determinazione
dello “scopo dello Stato in modo vincolante per I’interprete legislativo™, senza,
perd, I'immediato conferimento di *“diritti pubblici soggettivi”. La distinzione —
che denota una differenza strutturale innegabile tra i sistemi in parola e che &, per
questo, giustamente sottolineata dalla letteratura comparata — non va, tuttavia,
enfatizzata. Essa viene, infatti, anzitutto relativizzata nella concreta opera di
specificazione dei principi costituzionali da parte del giudice delle leggi, operante,
secondo modalita funzionali simili, sia nel sistema italiano che in quello tedesco.
E cosi, anche nell'ordinamento costituzionale tedesco, “pur restando interamente
rimessa alla legge ordinaria I'individuazione delle prestazioni sociali, senza
predeterminazione di oggetto e di contenuto né di modalitd e di misura, la
discrezionalita legislativa non ¢ illimitata” (L. MENGONI, op. ult. cit., p. 4), ma
trova un limite — che si & rivelato piuttosto penetrante nell’elaborazione del
Tribunale costituzionale federale — nella “riserva del ragionevole e del possibile”,
cui & soggetta I'interpretazione della clausola dello Stato sociale ex art. 20 del
Grundgeserz (vedi pure P. HABERLE, Le liberta fondamentali nello Stato
costituzionale, traduzione italiana a cura e con un saggio introduttivo di P. Ridola,
Roma, 1993, pp. 49 ss., nonché E. EICHENHOFER, Costituzione e diritto
sociale, in DP, 1997, pp. 459 ss.). Va, poi, precisato che la distinzione vale
soprattutto (e forse solo) per i diritti sociali di ripartizione;, per quelli
strutturalmente assimilabili ai diritti di libertd — si pensi al principio di liberta
dell’autonomia collettiva alla stregua dell’art. 9.3 del Grundgesetz — le differenze
tra i due sistemi tendono ad attenuarsi, se non a scomparire.

' M. S. GIANNINI, Il pubblico potere. Stati e amministrazioni pubbliche,
Bologna, 1986,

2 E qui doveroso il rinvio a S. ROKKAN, Dimensions of State Formation and
Nation-Building: A Possible Paradigm for Research on Variations Within Europe,
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caso il positivo perseguimento dell’obiettivo dell’allargamento e
della progressiva generalizzazione dei benefici sociali del Welfare,
ebbero un ruolo cruciale ai fini della rilegittimazione — su nuove
basi democratiche — degli Stati europei usciti gravemente indeboliti
dal secondo conflitto mondiale’. Cosi — ed & questo il principale
tratto di discontinuita rispetto alle esperienze europee della prima
meta del Novecento — “nella figura della democrazia di massa
rappresentata dallo Stato sociale, la forma economica altamente
produttiva del capitalismo viene per la prima volta imbrigliata
socialmente {sozial gebdndigt] e pit o meno felicemente
armonizzata con l'autocomprensione normativa degli stati
democratici costituzionali”?.

Il vincolo sociale in tal modo posto dai costituenti europei del
secondo dopoguerra definisce una costituzione economica basata
sul primato della politica®. E, questo, un aspetto di fondamentale
importanza del costituzionalismo europeo postbellico, sul quale &
bene richiamare 1a massima attenzione. Si puo dire, infatti, che ¢
soltanto con la previsione di un cosi penetrante vincolo sociale che
si compie il progetto che caratterizza il costituzionalismo del
Novecento come “secolo delle costituzioni politiche”*,

La costituzionalizzazione — pitt 0 meno forte o esplicita — del
principio dello Stato sociale concorreva infatti in maniera
determinante a fare della costituzione — nella forma e nella misura
piu piena - il criterio di legittimazione e lo “strumento
instaurativo” del potere dello Stato democratico che rinasceva dalle
macerie della guerra; ed € soprattutto in quest’ambito, nella precisa
indicazione della prioritaria direzione del mutamento della societa,
che le costituzioni europee del secondo dopoguerra mostravano
tutta 1a loro “origine politica” e la loro vocazione a “produrre
politica™. Le costituzioni del secondo dopoguerra realizzano cost
le premesse (e le promesse) contenute in nuce nella tragica
esperienza weimariana: “il potere economico, da soggetto attivo
della trasformazione costituzionale rivoluzionaria diventa oggetto
delle regole e dei limiti del governo dello Stato sociale [...] che

in C. TILLY (a cura di), The Formation of National States in Western Europe,
Princeton, 1975, pp. 562 ss.

2! Vedi A. S. MILWARD, The European Rescue, cit., pp. 31-33, nonché M.
FERRERA, Integrazione europea e sovranita sociale dello Stato-nazione, in
RISP, 2000, pp. 393 ss.

2 ]. HABERMAS, La costellazione postnazionale. Mercato globale, nazioni e
democrazia, trad. it. a cura di L. Ceppa, Milano, 1999, p. 17.

* G. MAESTRO BUELGA, Constitucion, cit., p. 127.

3 M. FIORAVANTI, Costituzione e politica: bilancio di fine secolo, in L.
ORNAGHI (a cura di), La nuova etq delle costituzioni. Da una concezione
nazionale delle democrazia a una prospettiva europea, Bologna, pp. 49 ss., qui p.
56 (il corsivo & nell’originale).

25 Ibidem (i corsivi figurano sempre nell’originale).
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impone ommai I’Ergreifung, la cattura costituzionale
dell’economico. La nuova concezione dei rapporti fra potere
economico e potere politico diviene dunque il tratto caratterizzante
delle costituzioni democratiche™,

Per oltre trent’anni i sistemi nazionali di Welfare State hanno — su
queste basi — conosciuto, praticamente senza soste, uno sviluppo
impetuoso, sospinto da una crescita economica ininterrotta e senza
precedenti, per proporzioni, nella storia del Continente”. Uno
sviluppo per certi versi largamente convergente nei suoi risultati
finali di garanzia dei livelli ineguagliati di coesione e
d’eguaglianza sociale propri — ancor oggi — delle societa
d’Europa®, quali scolpiti dalla metafora unificante del “modello
sociale europeo”. Modello che esibisce indubitabili tratti di
unitarieta di fondo, che appunto ne giustificano la rappresentazione
al singolare, anche se poi si differenzia, si scompone, e per certi
versi si frastaglia altrettanto profondamente al suo interno, lungo
cleavages storiche, politiche e istituzionali molto diverse da
un’esperienza nazionale all’altra, che si lasciano al piu ricondurre,
seppur di nuovo a patto di qualche forzata generalizzazione, a
“mondi””® o “famiglie™® di “capitalismo welfarista”, ovvero,
ancora, a “modelli di solidarieta™' notevolmente distanti I’'uno
dall’altro, ed essi stessi mobili e sfuggenti ai loro confini*2.

2 C. PINELLI, La dicotomia fra democrazia e mercato e i costi dellincertezza, in
L. ORNAGHI (a cura di), La nuova eta, cit., pp. 195 ss., sul punto p. 197, che cita
a sua volta M. LUCIANI, L ‘antisovrano e la crisi delle costituzioni, in Seritti in
onore di Giuseppe Guarino, 11, Padova, 1998, pp. 731 ss., qui p. 775.

27 Trattasi d'una vicenda sin troppo nota, che ha trovato la sua ricostruzione a
tutt’oggi pit ragguardevole in P, FLORA (a cura di), Growth to Limits. The
European Welfare States since World War Il, Berlin-New York, 1986-1987 (in
quattro volumi), cui edde le altrettanto celebri sintesi di: P. FLORA, A. J.
HEIDENHEIMER (a cura di), Lo sviluppo del welfare state in Europa e in
America, (trad. it.) Bologna, 1983; J. ALBER, Dalla carita allo Stato sociale,
(trad. it.) Bologna, 1987; e G. A. RITTER, Storia dello Stato sociale, (trad. it.)
Roma-Bari, 1996 (con un capitolo finale sull’ltalia di L. Gaeta e di A. Viscomi, e
Erefazione di P. Pombeni).

# Vedi ad es. L. GALLINO (a cura di), Diseguaglianze ed equita in Europa,
Roma-Bari, 1993, C. CROUCH, Socia! Change in Western Europe, Oxford, 1999.
® E il titolo del noto libro di G. ESPING-ANDERSEN, The Three Worlds of
Welfare Capitalism, Cambridge, 1990, che ha riaperto ed in certa misura ispirato
il ciclo pit recente della comparative welfare research. Per un riesame critico di
questo vasto filone di letteratura, che tende oggi sempre pill a legarsi con quello
altrettanto proteiforme sui “mondi del capitalismo industriale™, vedi ora R. E.
GOODIN et al., The Real Worlds of Welfare Capitalism, Cambridge, 1999.

% F. G. CASTLES (a cura di), Families of Nations. Patterns of Public Policies in

Western Democracies, Aldershot Hants, 1993,

3! M. FERRERA, Modelli di solidarieta, Bologna, 1993.

2 Vedi ultimamente V. LINTNER, The Development of the EU and the European
Economy, in G. THOMPSON (a cura di), Governing the European Economy,
London, 2001, pp. 37 ss.
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La costruzione di una poderosa struttura di politiche sociali, che
funge come detto da primario fattore di rifondazione e di
rilegittimazione dello Stato nazionale uscito distrutto dalla guerra,
costituisce al tempo stesso la base su cui poggia la ritessitura di un
ordine economico internazionale, pure esso lacerato o meglio
spazzato via dal conflitto appena concluso, che si voleva
nuovamente ispirato all’idea fondamentale, che era prima ancora
esigenza ineludibile, della progressiva riapertura dei mercati al
libero scambio™.

Questo secondo “movimento” fondamentale della storia economica
occidentale del dopoguerra €& legato al primo da un nesso
indissolubile, che fa dell’ordine economico internazionale che si
andava riedificando all’insegna del libero commercio e
dell’apertura dei mercati un fenomeno radicalmente diverso — oltre
che, ovviamente, dal protezionismo nazionalista del periodo
interbellico — dallo stesso sistema di laissez-faire dominante sino
allo scoppio della prima guerra mondiale e a sua volta dominato
dai dettami dell’ortodossia liberista neoclassica®,

L’un movimento consente € ad un tempo corrobora 1’altro: la
coesione e la stabilita sociale domestica garantite dalla rinascita
dello Stato-nazione nella forma del Welfare State democratico,
rendono socialmente possibile, proteggendo la societa dalla forza
distruttiva del capitalismo nuovamente liberato “all’esterno”,
I"apertura delle economie nazionali al libero scambio, e sono da
questa a loro volta rinvigorite e rafforzate, in un circolo virtuoso
che si nutre dei frutti della imperiosa crescita economica cosi
assicurata™. L’economia mista e il Welfare State agevolano, infatti,
“il processo di internazionalizzazione e di integrazione europea,
rendendo possibile ai governi alleviare e a volte perfino rallentare
I’aggiustamento necessario derivante dall’accresciuta apertura
delle economie nazionali”®,

Il Welfare State nazionale keynesiano non si limita, pertanto, a
svolgere una fondamentale funzione di stabilizzazione del ciclo
economico interno, assicurando “il meccanismo di raccordo tra
produzione e consumo di massa™’, Esso realizza anche una

33 Rinvio in argomento alle illuminanti ricerche di J. G. RUGGIE, International
Regimes, cit; Trade, Protectionism and the Future of Welfare Capitalism, in JiIA,
1994, vol. 48, n. 1, p. ), Globalization and the Embedded Liberalism
Compromise: The End of an Era?, MPIfG Working Paper 97/1.

* E inevitabile quanto doveroso il riferimento alla capitale opera di K.
POLANYI, La grande trasformazione. Le origini economiche e politiche della
nostra epoca, trad. it., Torino, 1974 (ed. orig. 1944).

%% Vedi J.-P. THOMAS, Le politiche, cit., pp. 57 ss.

% 1. TSOUKALIS, La nuova economia europea, trad. it., Bologna, 1998, p. 42.

37 A. PERULLI, Postfordismo, forma dello Stato e diritto del lavoro, in LD, 1998,
pp- 251 ss., qui p. 259.
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concorrente e pure coessenziale funzione di integrazione delle
economie nazionali nel mercato mondiale®,

Il sistema ideato a Bretton Woods fissa in questo senso le
condizioni ottimali per una riapertura controllata ¢ governata delle
economie nazionali al commercio internazionale. Un’apertura
armoniosamente commisurata alle convergenti esigenze di
espansione dell’intervento sociale ed economico dello Stato
all’interno dei propri confini, e sorretta dalla deliberata intenzione
di “trovare un punto di equilibrio tra mercato mondiale
liberalizzato ¢ responsabilita domestiche degli Stati nazionali™®.
Un equilibrio nel quale la dimensione intema della progressiva
estensione delle funzioni del Welfare State accompagna e sorregge
la dimensione esterna del processo di liberalizzazione economica™.
L’essenza dell’embedded liberalism — come John Ruggie, con
metafora d’esplicita ascendenza polanyiana, ha proposto di definire
il nuovo, complesso ordine economico-istituzionale del secondo
dopoguerra — ¢ quindi questa: “a differenza del nazionalismo
economico degli anni Trenta, esso avrebbe avuto una
conformazione multilaterale; e a differenza del liberismo del gold
standard e del libero commercio, questo suo multilateralismo si
sarebbe radicato in un sistema di interventismo economico
domestico™!. E, pit sinteticamente, la “simbiosi tra la
liberalizzazione esterna e il rafforzamento del ruolo economico
dello stato a livello interno™?2,

La costituzione della CECA nel 1951 e della CEE (come
del’EURATOM) nel 1957, all’insegna dell'ideale della
pacificazione e dell’unione politica ed economica dell’Europa
occidentale, riflette immediatamente la logica compromissoria di
tale nuovo ordine, del quale le Comunitd europee vengono a
formare una componente essenziale.

38 Vedi E. RIEGER, S. LEIBFRIED, Welfare State Limits to Globalization, in PS,
1998, vol. 26, 3, pp. 363 ss., specialmente p. 377.

3 R. W. COX, Global Restructuring: Making Sense of the Changing International
Political Economy, in R. STUBBS, G. R. D. UNDERHILL (a cura di), Political
Economy and the Changing Global Order, London, 1994, p. 45; negli stessi
termini — tra i molti — anche A. MARTIN, Labour, the Keynesian Welfare State,
and the Changing International Political Economy, ivi, pp. 60 ss.

“ R. 0. KEOHANE, The World Political Economy and the Crisis of Embedded
Liberalism, in J. H. GOLDTHORPE (2 cura di), Order and Conflict in
Contemporary Capitalism. Studies in the Political Economy of Western European
Nations, Oxford, 1984, pp. 15 ss., specialmente p. 18.

41 1. G. RUGGIE, International Regimes, cit., p. 393.

“> Ancora L. TSOUKALIS, La nuova economia, cit., p. 42; e vedi pure M.
RHODES, Defending the Social Contract: The EU between Global Constraints
and  Domestic Imperatives, in D. HINE, H. KASSIM (a cura di), Beyond the
Market. The EU and National Social Policy, London-New York, 1998, pp. 36 ss.,
specialmente p. 49.
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L’integrazione — dapprima settoriale e poi generale - delle
economie dei sei membri originari delle Comunita in un comune
mercato transnazionale rispose alla prioritaria esigenza della
ricostruzione degli Stati nazionali che vi presero parte € si
mantenne fondamentalmente funzionale a quel delicato e difficile
processo di rinascita*, all’interno d’un rinnovato quadro di pace, di
prospera stabilitd democratica e di progressiva riapertura
internazionale. Come ha dimostrato la piu attenta storiografia del
processo di integrazione comunitaria, questa fu percio, alle origini,
nella sua essenza, una scelta nazionale”. Fu “un accordo fra paesi
deboli [...] per guidare i processi di apertura economica,
governandone gli effetti sociali e politici attraverso la
identificazione di un sentiero di aggiustamento progressivo™®,
basato, si, sulla edificazione di un nuovo tipo di istituzione
sovranazionale, ma nel quale la messa in comune di quote pur
significative ¢ via via crescenti di sovranitd era, in realta,
strumentale alla riaffermazione del determinante ruolo economico
e politico dello Stato e dell’interesse nazionale*s,

E non puo nutrirsi alcun serio dubbio sul fatto che al centro di tale
interesse nazionale ci fosse, non seconda rispetto alla impellente
esigenza di creare un quadro istituzionale che assicurasse la stabile
apertura reciproca delle economie europee, potenziando in tal
modo la rapida espansione del commercio intracomunitario, la
volontd, e la necessita, di estendere le capacita di intervento
economico e sociale dello Stato®’.

“* Vedi in tal senso pure M. D’ANTONA, Sistema giuridico comunitario, in A.
BAYLOS GRAU et al. (a cura di), Dizionario di Diritto del Lavoro Comunitario,
Bologna, 1996, pp. 3 ss., in particolare p. 8; S. SCIARRA, From Strasbourg to
Amsterdam: Prospects for the Convergence of European Social Rights, in P.
ALSTON (a cura di), The EU and Human Rights, Oxford, 1999, pp. 473 ss.,
specialmente p. 474.

“ A. S. MILWARD, V. SORENSEN, Interdependence, cit., e soprattutto A. S.
MILWARD, The European Rescue, cit.,, p. 18, ove si parla di “act of national
will”.

45 p. BIANCHI, Europa smarrita ed Europa ritrovata: decisone politica e gap
democratico, in L. PAGANETTO (a cura di), Oltre I'Euro. Istituzioni,
occupaczione e crescita, Bologna, 1999, qui p. 52.

46 Cfr. anche le puntuali considerazioni di A. LO FARO, Integrazione europea, in
A. BAYLOS GRAU er al. (a cura di), Dizionario, cit., p. 47 ss.

4T E questa la principale acquisizione della rivisitazione storica delle origini dei
trattati di Parigi e di Roma compiuta da Alan Milward. La ricostruzione proposta
da A. MORAVCSIK (The Choice for Europe. Social Purpose and State Power
Jfrom Messina to Maastricht, Ithaca, New York, 1998) nel pili ambizioso tentativo
di ricondurre alle categorie dell’intergovernativismo liberale le principali tappe
dell’intero processo di integrazione comunitaria, offre, sul punto, indicazioni solo
in parte convergenti. Anche Moravcesik riconduce ad una scelta “razionale”™ delle
élites politiche nazionali, assunta essenzialmente nell’interesse degli Stati
coinvolti, I'avvio, col Trattato di Roma, del processo di integrazione europea (il
Trattato di Parigi & singolarmente assente dalla sua analisi). A differenza di
Milward, Moravesik riduce, perd, I'interesse nazionale a quello economico e,
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2.- L’idea di fondo di questo studio é quindi che la *“costituzione
economica” originaria delle Comunita europee — e cioé I'insieme
dei principi fondamentali relativi all’organizzazione e allo
svolgimento dei processi economici’®, quali direttamente o

fondamentalmente, a quello commerciale, escludendo, in un contesto cosi
“ristretto”™, che le preoccupazioni e gli “sforzi diretti a preservare il sistema di
politiche sociali e assistenziali proprio dell’Europa occidentale postbellica, e di
ciascuno dei suoi Stati membri”, abbiano potuto svolgere un ruclo di qualche
significato (cosi The Choice, cit., p. 4; e vedi pure le pp. 87, 88 e 123). Il Trattato
di Roma avrebbe, in questo senso, inaugurato quella “serie di scelte razionali
compiute da leaders politici nazionali che hanno coerentemente perseguito gli
interessi economici — prima di tutto gli interessi commerciali dei gruppi produttivi
e secondariamente le preferenze macroeconomiche delle maggioranze al governo
— lentamente evolutisi in risposta agli incentivi strutturali dell’economia globale”,
nella quale si risolverebbe — secondo Moravesik (The Choice, cit., p. 3) - I'intero
processo di integrazione comunitaria. Sui limiti di tale ricostruzione — che ha
comunque I’indubbio merito di restituire il dovuto rilievo al peso determinante
degli interessi nazionali nei momenti cruciali dell’alta politica™ comunitaria, cioé
nelle fasi di negoziazione e revisione dei trattati — si avrd modo di tomare anche
nel prosieguo della trattazione. Pud, peraltro, sin d’ora affermarsi che essa,
soffermandosi  esclusivamente sui grand bargain comunitari, quasi
inevitabilmente finisce per non tenere nel debito conto, quando non per oscurare,
Paltrettanto essenziale significato degli sviluppi “incrementali” dell’integrazione
comunitaria, ed in particolare di quel processo di lenta costruzione “alluvionale™
deli’acquis communautaire, che - in larga parte sorretto da dinamiche istituzionali
interne e sue proprie -~ ha nel tempo operato come vincolo sempre pil stretto
all'azione degli Stati membri. Un’analisi cui sfugge quasi completamente il
fondamentale significato rivestito dall’opera di costituzionalizzazione dei ftrattati
da parte della Corte di Giustizia, perde — con ogni evidenza - un pezzo
semplicemente essenziale del complicatissimo puzzle comunitario (cfr. gli
interventi di H. WALLACE, J. A. CAPORASO ¢ F. W, SCHARPF nel Review
Section Symposium: The Choice for Europe - Social Purpose and State Power
Jrom Messina to Maastricht, in JEPP, 1999, pp. 155 ss.).

* L'espressione “costituzione economica” viene percid assunta qui in senso
ampio e atecnico, per designare I’insieme dei principi fondamentali che
governano la natura e la forma del processo di cooperazione socio-economica, in
particolare attraverso la definizione dei contenuti e dei limiti del ruolo economico
dello Stato rispetto al mercato. E quindi, in tale ambito, attraverso la stessa
determinazione dell’ampiezza e della rilevanza delle politiche sociali, quali
principali strumenti di correzione dei processi e degli esiti “spontanei” di mercato,
nella classica definizione marshalliana di interventi del “potere politice diretti a
sostituire, integrare o modificare le operazioni del sistema economico al fine di
conseguire risultati che il sistema economico di per sé solo mon potrebbe
produrre” (T. H. MARSHALL, Social Policy, London, 1975, p. 15). Giova
sottolineare che 1'impiego dell’espressione “costituzione economica™ con
riferimento ali'ordinamento comunitario & pressoché coevo all’avvio del processo
di integrazione e figura, anzi, nello stesso Rapporto Spaak: cft. il Rapporto ai
Ministri degli Affari Esteri dei Capi di Delegazione del Comitato Intergovernativo
creato alla Conferenze di Messina, Roma, Presidenza del Consiglio dei Ministri,
Servizio Informazioni, 1959 (ma 1956), appunto noto, ed anche nel prosieguo
citato, come Rapporto Spaak, specialmente a p. 49; e si confronti 1’ormai classico
studio di L.-J. CONSTANTINESCO, La constitution économique de la C. E. E.,
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indirettemante consacrati nei trattati istitutivi del 1951 e del 1957 -
fosse espressione piena ¢ consapevole di, ed anzi riflettesse
compiutamente, quello che si & sopra definito come il
compromesso istituzionale postbellico dell’embedded liberalism.
E, per converso, che le successive profonde “metamorfosi” della
stessa rappresentino, a loro volta, il riflesso o la risposta — in certi
casi pi diretta ed esplicita, in altri pit mediata e magari
inconsapevole; per taluni aspetti manifestazione della volonta
dichiarata e delle scelte dei “Signori dei Trattati”, ma per altri non
meno decisivi profili espressione piuttosto della dinamica
“autopropulsiva” del processo di integrazione — alle trasformazioni
radicali intervenute, dalla meta degli anni Settanta ad oggi,
nell’ordine istituzionale ed economico disegnato all’indomani della
fine della seconda guerra mondiale.

Sara in particolare argomentato che 1’apparente inconsistenza delle
disposizioni sociali del Trattato di Roma (come di quelle, poco
meno “frugali”, del Trattato di Parigi) fosse in realta coerente col
disegno - intriso del compromesso dell’embedded liberalism —
diretto non solo a preservare intatte, ma auspicabilmente ad
espandere e potenziare le capacita di intervento economico e di
governo sociale degli Stati membri: ciog, la capacita di questi di
mantenere le promesse di protezione poste a base del nuovo
contratto sociale stipulato coi propri cittadini alla fine della guerra.
Nel disegno dei padri fondatori, la costruzione di un forte mercato
transnazionale europeo avrebbe aperto e integrato le economie dei
paesi membri senza creare alcuna minaccia alle “sovranita sociali”
nazionali, che avrebbero anzi potuto contare sui benefici effetti
dell’armonizzazione spontanea e progressiva dei sistemi sociali o,
quantomeno, sul maggior dividendo fiscale derivante dalla
creazione del mercato comune. La CEE non avrebbe, percio, avuto
bisogno ~ tranne che in poche e delimitate aree e, di massima,
soltanto laddove la teoria del commercio internazionale avesse

in RTDE, 1977, pp. 244 ss. La definizione qui accolta di “costituzione economica”
riecheggia, in buona sostanza, quella classica elaborata dalla scuola “ordoliberale”
tedesca (su cui cfr. sin d’ora D. J. GERBER, Constituzionalizing the Economy:
German Neoliberalism, Competition Law and the “"New" Europe, in AJCL, 1994,
vol. 42, pp. 25 ss., specialmente p. 44, nonché R. MICCU, “Economia e
costituzione”: una lettura della cultura giuspubblicistica tedesca, in OP, 1996,
pp. 243 ss.). Rispetto a questa si qualifica tuttavia per la sottolineatura
dell’essenziale e consustanziale rilievo delle politiche sociali in genere.
Un’accezione simile € impiegata in A. PREDIERI, Euro. Poliarchie democratiche
e mercati monetari, Torino, 1998, pp. 190 ss. Per un’interessante rassegna dei
diversi significati della locuzione, vedi, ad ogni modo, S. CASSESE, La nuova
costituzione economica, Roma-Bari, 1995, pp. 3 ss., e, da ultimo, con pid
specifico riferimento al contesto comunitario, S. CAFARO, Unione monetaria e
coordinamento delle politiche economiche. I difficile equilibrio tra modelli
antagonisti di integrazione europea, Milano, 2001, pp. 9 ss.
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ravvisato rischi effettivi di dumping — di sue proprie competenze
sociali. :

In tale prospettiva, si comprende facilmente come gli unici diritti
sociali da garantire espressamente a livello sovranazionale a
margine — o forse meglio, come corollario e quasi “a servizio” —
del’effettivo godimento delle libertd economiche garantite dal
Trattato di Roma, fossero quelli strettamente funzionali alla
creazione di un mercato (del lavoro e dei servizi) integrato, di cut
all’art. 48 (oggi 39) e seguenti”. Ma, anche in tal caso, come ha
dimostrato la pill accorta ricerca storiografica, senza
compromettere, ed anzi confermando “i caratteri essenziali delle
strategie economiche nazionali”*, basati — quantomeno sino al
termine del periodo transitorio — sul persistente controllo statuale
dei flussi migratori e sulla piena indipendenza delle politiche del
mercato del lavoro.

L’osservazione, del resto, non vale - a ben guardare — soltanto per i
diritti sociali, per i quali assume, peraltro, un’evidenza innegabile.
L’originaria assenza di un qualunque catalogo comunitario di diritti
fondamentali non ¢, infatti, piti in generale, spiegabile soltanto, e
forse tanto, con la convinzione — che fu certamente presente —
secondo cui la natura meramente settoriale dell’integrazione
economica non avrebbe, in realta, creato occasioni di violazione, e
percio esigenze di protezione, che non fossero gia sufficientemente
prese in considerazione dalle costituzioni nazionali e, soprattutto,
per quanto concerne il piano transnazionale, dalla Convenzione di
Roma del 1950, cui tutti i fondatori delle Comunitd aderivano.
Probabilmente, pit a fondo c’era la convinzione che I'intera
costruzione comunitaria fosse, in realti, in quanto tale diretta a
ricostruire — in un ordine intermo e intemszzionale nuovo — le
precondizioni economiche per il pieno ed effettivo godimento, nei
singoli ordinamenti giuridici nazionali, dei diritti (civili, politici e
sociali) fondamentali. In questo senso, un catalogo comunitario
non serviva, perché lo scopo di proteggere i diritti fondamentali — e
soprattutto 1 diritti sociali — dei cittadini degli Stati membri
apparteneva alla stessa missione fondativa delle Comunita europee,
era incorporato nello stesso “codice genetico™ della integrazione
economica comunitaria’’,

* Vedi gia prima I'art. 69 del Trattato CECA, disposizione peraltro pit “timida”
di quelle contenute nel Trattato CEE. Vedi L. RIVA SANSEVERINO, Commento
all'articolo 69, in Trattato istitutivo della Comunita Europea del Carbone e
dell’Acciaio. Commentario diretto da R. Quadri, R. Monaco e A. Trabucchi,
Milano, 1970, vol. II, pp. 965 ss.

* F. ROMERO, Emigrazione e integrazione europea 1945-1973, Roma, 1991, p.
129,

5! per considerazioni simili, A. J. MENENDEZ, Chartering Europe: The Charter
of Fundamental Rights of the European Union, ARENA Working Papers, n.
2001/3, specialmente nella parte prima.

23



L’intelaiatura istituzionale immaginata dai conditores delle
Comunitd europee si poneva, pertanto, in perfetta linea coi
capisaldi dell’embedded liberalism: la (peraltro graduale)
istituzionalizzazione, e poi la vera e propra costituzionalizzazione,
per effetto della giurisprudenza della Corte di giustizia, dei principi
della liberta di mercato a livello transnazionale, si sarebbe, infatti,
poggiata sulla implicita, ma non per questo meno sicura, garanzia
del mantenimento di forti e radicati sistemi nazionali di Welfare
State. Tale che il potenziale astrattamente “distruttivo” — ancora a
la Polanyi - delle forze del mercato comune — esso stesso, invero,
ben lungi anche solo dall’assomigliare ad un sistema
“autoregolato™? o “autoorganizzantesi”” — avrebbe trovato un
adeguato contrappeso, ed un’insuperabile “difesa della societd”,
nelle istituzioni nazionali della cittadinanza sociale e industriale.
Le quali avrebbero per I’appunto potuto continuare a svolgere
senza vincoli e condizionamenti esterni, se non del gid accennato
tipo virtuoso, la loro funzione di coesione sociale e, quindi, di
legittimazione politica ¢ materiale del risorto Stato nazionale.
Come ¢ stato ben puntualizzato, “per quanto ritonificata negli anni
Ottanta, in particolare in vista del 1992, la visione liberista del
processo integrativo risulta quindi storicamente insostenibile in
relazione al primo trentennio postbellico™.

Ma l'embedded liberalism — almeno i quella forma storica
divisata dagli architetti dei trattati di Parigi e di Roma, che viene
spesso resa con lo slogan, un po’ grossolano ma efficace, di
“Keynes in patria ¢ Smith all’estero™ — & per sua natura un
“composto chimico instabile”®. Che sempre pin difficilmente
riesce a mantenersi in equilibrio man mano che si modifica
I’ambiente economico e politico nel quale & stato concepito e
generato. E che difatti entra in crisi conclamata una volta che
quell’ambiente muta troppo, fino a diventargli estraneo ed
irriconoscibile.

52 Sempre nell’accezione di K. POLANYI, La grande trasformazione, cit.,
specialmente pp. 5 ¢ 88 ss.

%> Nonostante 1a contraria opinione di E. STREIT, W. MUSSLER, The Economic
Constitution of the European Community: From “Rome” to “Maastricht”, in
ELJ, 1995, pp. § ss., specialmente p. 14,

% F. ROMERO, Emigrazione, cit., p. 145.

5 Cosi, ad esempio, R. GILPIN, Politica ed economia delle relazioni
internazionali, trad. it., Bologna, 1990, pp. 455 ss.; L. TSOUKALIS, La nuova
economia, cit., p. 42; R. SANTANIELLOQ, Il mercato unico europeo, Bologna,
1998, p. 28.

% Per riprendere la colorita immagine usata da S. VECA (in Citiadinanza.
Riflessioni filosofiche sull'idea di emancipazione, Milano, 1990, p. 42) a
proposito della cittadinanza (sociale): mix inquieto e sempre cangiante, alla
ricerca vana di un equilibrio permanente “fra gli ideali dell’emancipazione
liberale e quelli dell’emancipazione socialista”.
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I segni del mutamento irreversibile si manifestano con dirompente
drammaticita con la fine del sistema di cambi fissi ideato a Bretton
Woods e col primo shock petrolifero, e si fanno sempre pit
incalzanti superata la meta degli anni Settanta. La stagflazione - un
fenomeno del tutto nuovo e semplicemente inconcepibile alla luce
delle categorie analitiche che avevano ispirato sino ad allora il
management macroeconomico®’ — svela I'illusorieta degli effetti
virtuosi del moltiplicatore  keynesiano in  un’economia
internazionale che si dimostra sempre piu esposta alla circolazione
emratica dei capitali in regime di cambi fluttuanti, mettendone
impietosamente in luce gli effetti perversi.

Il secondo shock petrolifero della fine degli anni Settanta ed il
fallimento del tentativo di politica espansiva “tradizionale” messo
in atto in Francia nei primi anni Ottanta dal governo socialista —
ultimo (infausto) esperimento di keynesismo (esplicito) “in un
paese solo™® -, danno ormai il senso compiuto della fine di un’era,
e ne segnano anche simbolicamente la chiusura®,

Il compromesso keynesiano del dopoguerra piomba in una crist
strutturale. Nel sistema di Bretton Woods, 'autonomia delle
politiche monetarie ¢ macroeconomiche —~ essa stessa funzionale, a
sua volta, alla necessaria piena disponibilitd delle leve politiche
della crescita e del pieno impiego — poteva “mundellianamente”®
sussistere in un sistema di cambi fissi solo a patto che la
circolazione dei capitali fosse effettivamente limitata e ristretta®,

In termini mundelliani, il sistema di Bretton Woods componeva in
modo del tutto coerente un armonico trio di politiche monetarie
autonome, di cambi fissi, e di crescente liberalizzazione
commerciale internazionale, grazie a un basso livello di mobilita

5T L. TSOUKALIS, La nuova economia, cit., p. 47.

8y, 1.-P. THOMAS, Le politiche, cit., p. 262.

% Come nota W. SANDHOLTZ, Choosing Union: Monetary Politics and
Maastricht, in 10, 1993, vol. 47, pp. | ss., specialmente pp. 6-7, il clamoroso
insuccesso della strategia reflattiva nello stimolo di crescita e occupazione dette la
spinta decisiva alla conversione del governo socialista francese all’austerita
fiscale e al rigore monetario a partire dal 1983, e contribui in maniera
determinante a formare la percezione, nelle élites politiche di quel paese, della
necessitd di un rilancio dell'integrazione europea nella direzione poi
effettivamente imboccata con I"Atto Unico ed il Trattato di Maastricht. In termini
analoghi, A. MORAVCSIK, The Choice, cit., pp. 269-270.

® L'owvio riferimento ¢ a R. MUNDELL, The Monetary Dynamics of
International Adjustment Under Fixed and Flexible Exchange Rates, in QJE,
1960, vol. 74, pp. 227 ss., nonché a ID., A Theory of Optimum Currency Areas, in
AER, 1961, vol. 51,n. 4, pp. 657 ss.

' E noto come ~ durante tutta la progettazione del sistema che peraltro solo in
parte venne poi trasfuso nei patti di Bretton Woods — una delle preoccupazioni
maggiori di John Maynard Keynes fosse proprio quella di assicurare un rigoroso
sistema di controllo dei movimneti dei capitali; cfr. G. J. IKENBERRY, The
Political Origins of Bretton Woods, in M. BORDO, B. EICHENGREEN (a cura
di), A Retrospective on the Bretton Woods System, Chicago, 1993.
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dei capitali®”. I “trio” o — se si preferisce — il “quartetto” diventa
“inconciliabile” o “inconsistente™”, quando — sospinto dalla
globalizzazione dei mercati finanziari e dalla rapida diffusione
delle nuove tecnologic informatiche — il flusso dei capitali in
circolazione “diviene semplicemente troppo alto per continuare a
coesistere con un regime di cambi fissi e con 1’autonomia della
politica monetaria”. L’intera storia dell’integrazione monetaria
europea — dal Serpente al Sistema monetario europeo, fino all’euro
- puod essere retrospettivamente letta come il tentativo di restituire
un minimo di coerenza al sistema®, attorno al dato centrale della
ormai inarrestabile mobilitd mondiale dei capitali. E tale
“coerenza” € infatti progressivamente perseguita e ritrovata —
almeno all’interno della Comunita — col graduale sacrificio
dell’autonomia della politica monetaria, sacrificio ritenuto
pressoché inevitabile al fine di recupeare, almeno in ambito
comunitario, il “bene pubblico” della stabilitd dei cambi (e dei
prezzi).

In questo nuovo contesto muta radicalmente il rapporto tra
politiche sociali e leggi dell’economia. L’ordine dei valori e delle
prioritd politiche si inverte. Il mercato fuoriesce di prepotenza dal
ruolo “ancillare” — di docile strumento di produzione di risorse da
ridistribuire per scopi di generale emancipazione e parificazione
sociale — che gli era stato ritagliato, e si (ri)colloca al vertice
dell’ordine dei fini.

% Vedi ad es. K. R. MCNAMARA, Consensus and Constraint: Ideas and Capital
Mobility in European Monetary Integration, in JCMS, 1999, pp. 435 ss.,
specialmente p. 459. In effetti, la liberalizzazione postbellica fu essenzialmente
limitata al commercio dei beni e non riguardd che in misura contenuta il
movimento dei capitali: cfr. N. CRAFTS, G. TONIOLO, Postwar Growth: An
Overview, in ID. (a cura di), Economic Growth in Europe since 1945, Cambridge,
1996. La stessa liberta di commercio fu comunque realizzata gradualmente e non
senza rilevanti limitazioni, come ricorda giustamente G. R. D. UNDERHILL,
Introduction: Conceptualizing the Changing Global Order, in R. STUBBS, G. R.
D. UNDERHILL (a cura di), op. cit., p. 30. Furono soprattutto le barriere non
tariffarie — componente peraltro essenziale in un contesto di crescita esponenziale
delle regolazione economica e sociale all’interno degli Stati membri ~ a rimanere
in piedi. E per questa ragione che A. S. MILWARD, The European Rescue, cit.,
pp- 130-131, descrive I'economia politica della (parziale} liberalizzazione degli
anni Cinquanta come “una forma di neo-mercantilismo internazionalizzato”, “una
peculiare miscela di liberismo e protezionismo™.

© Per usare le celebri esperessioni di T. PADOA-SCHIOPPA: L Europa verso
'unione monetaria. Dallo Sme al trattato di Maastricht, Torino, 1992, p. 70; The
Genesis of EMU: A Retrospective View, Jean Monnet Chair Papers, RSC-EUI, 1.
40 del 1996.

® K. R. MCNAMARA, Consensus, cit., p. 460.

% Vedi, principalmente, ancora T. PADOA-SCHIOPPA, L'Europa verso
I"'Unione monetaria, cit., e, da ultimo, 1D., Europa, forza gentile, Bologna, 2001,
specialmente pp. 49 ss., nonché A. MORAVCSIK, The Choice, cit., pp. 285 ss.
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La teoria economica accompagna e in certa misura anticipa questa
profonda trasformazione. E essa stessa investita da un radicale
mutamento del paradigma scientifico dominante, simbolicamente
suggellato dalla assegnazione del premio Nobel per ’economia a
Milton Freedman nel 1976.

Le virtu politico-economiche di un paese si misurano ormai sempre
pill in ragione della forza e della stabilita (intema ed esterna) della
sua moneta ¢ dell’efficacia della sua supply side economy e sempre
meno in ragione dei suoi livelli di occupazione®. Nel contesto del
nuovo paradigma, il discorso sulla flessibilitd del lavoro viene
ugualmente ad assumere — sia pure con declinazioni molto diverse
all'interno della stessa Europa comunitaria® — quella centralita fino
a ieri riservata alle politiche interventiste di pieno impiego®.

Per quanto i suoi effetti reali vengano talvolta sovrastimati e in
qualche caso deliberatamente drammatizzati®, non ¢’¢ dubbio che
il processo di globalizzazione tenda ~ piu in generale — a spiazzare
le tradizionali forme di intervento economico e sociale dello Stato
nazionale e a determinare una crescente sfasatura tra i circuiti di
produzione, basati su risorse sempre pilt “nomadi”, e i circuiti di
cittadinanza, ancor oggi per la gran parte ancorati a diritti, per
definizione, “stanziali”, quali sono i diritti nazionali’°. Tenda cioé 2
generare, detto in estrema sintesi, un’asimmetria di fondo tra
processi di mercato — sempre pil globali — ¢ forme ancora
essenzialmente nazionali di controllo e di governo democratico,
oltre che di redistribuzione a fini solidaristici delle risorse’’.

 Vedi ancora K. MCNAMARA, Consensus, cit., pp. 462-463.

¥ Vedi U. MUCKENBERGER, S. DEAKIN, From Deregulation to a European
Floor of Rights: Labour Law, Flexibilisation and the European Single Market, in
ZIAS, 1989, n. 3, pp. 153 ss.

¢% Vedi pil1 recentemente, ex multis, la sintesi storica di B. STRATH, After Full
Employment and the Breakdown of Conventions of Social Responsibility, in ID. (a
cura di), After Full Employment. European Discourses on Work and Flexibility,
Bruxelles, 2000, pp. 11 ss. Sul versante della sterminata letteratura giuridica,
valga almeno ricordare gli ormai classici studi di S. SIMITIS (La giuridificazione
dei rapporti di lavoro), J. CLARK e LORD WEDDERBURN OF CHARLTON
(La giuridificazione nel diritto del lavoro britannico) e di G. GIUGNI
(Giuridificazione e deregolazione nel diritto del lavoro italiano) in DLRI, 1986,
rispettivamente pp. 215,277, 317 ss.

* Lo rileva giustamente, tra gli altri, L. TSUOKALIS, The European Agenda:
Issues of Globalization, Equity and Legitimacy, Jean Monnet Chair Papers, n. 49
del 1998, pp. 9 ss.

V. E. PARSI, La costituzione come mappa: sovranita e cittedinanza tra risorse
nomadi e diritti stanziali, in L. ORNAGHI (a cura di), La nuova etg, cit., p. 145
ss., qui p. 167.

? Per tutti, nell’ambito di un’ormai straripante letteratura, vedi i notevoli
contributi raccolti in W. STREECK (a cura di), /nternationale Wirtschaft,
nationale Demokratie. Herausforderungen fiir die Demokratietheorie, Frankfurt a.
M. - New York, 1998.
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Nell’era della globalizzazione travolgente dei mercati finanziari e
della crescente internazionalizzazione della stessa produzione delle
“merci”, nella quale gli Stati nazionali vedono inesorabilmente
scemare il controllo sulle proprie economie, la metafora
dell’embedded liberalism sembra allora destinata a dover cedere il
passo al suo contrario™: al “disembedded” o, addirittura, al
“subversive liberalism™™.

La costituzione economica (sia formale che materiale) della
Comunita europea non resta — € non poteva ovviamente restare -
indifferente a questo vero e proprio trapasso d’epoca. I postulati
fondamentali  dell’emergente nuovo ordine economico
internazionale finiscono per riflettersi su di essa e per riplasmare in
profondita la Wirtschaftsverfassung comunitaria.

Non st tratta, naturalmente, d’un processo causalmente semplice e
lineare, mosso da improbabili dinamismi di tipo deterministico o
meccanicistico. E neppure d’un processo contenibile, nella sua
straordinaria complessita, dentro spiegazioni di tipo mono-causale,
anche dallo specifico punto di vista delle prevalenti (e pil 0 meno
classiche o solo correnti) teorie “generali” dell’integrazione
comunitaria’,

Anche da tale ultima e qui piu rilevante prospettiva, la
trasformazione della costituzione economica europea si appalesa
come l’esito d’un processo eterogeneo, plurale, discontinuo e
sempre aperto’*. Essa dischiude un panorama particolarmente vario
e sfaccettato, che non si lascia dipingere, nella sua interezza, con
I’'uso di un solo colore, ma richiede una rappresentazione attenta
alle innumerevoli sfumature e necessariamente policroma’®.
L’ingegnosa metafora dell’uomo cieco e dell’elefante — suggerita
all’inizio degli anni Settanta da Donald Puchala per segnalare la
vacuita di ogni tentativo di reductio ad unum della pluralitd e
dell’intrinseca complessita delle diverse logiche simultanecamente

™ G. I. RUGGIE, Globalization, cit.

™ M. RHODES, “Subversive Liberalism": Market Integration, Globalisation and
the European Welfare State, EUI Working Paper RSC, n. 95/10 (nonché in JEPP,
1995, p. 384).

7 Un’aggiomata ¢ molto curata rassegna di tali teorie & da ultimo offerta da F.
MORATA, L'Unione europea, trad. it, Roma, 1999, cap. 3, nonché, pil
diffusamente, da B. ROSAMOND, Theories of European Integration,
Houndmills, Basingstoke e New York, 2000, ai quali senz’altro st rinvia.

73 Analogamente, ex multis, M. BARBERA, Dopo Amsterdam. I nuovi confini del
diritto sociale comunitario, Brescia, 2000, specialmente pp. 88 e 107, ove si
afferma che I'integrazione europea & un processo fondamentalmente “aperto nei
Sfini" € costituisce “piit di un solo, per quanto complesso, fenomeno”™, come tale
non riconducibile ad un sclo, totalizzante, modello interpretativo.

" H. WALLACE, Piecing the Integration Jigsaw Together, in JEPP, 1999, pp.
155 ss., specialmente p. 158.
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sottostanti al processo d’integrazione comunitaria’’ — mantiene
intatta, e anzi vede oggi pill che mai rafforzata, la sua validita
euristica’®. Un’inevitabile dose di eclettismo e di sincretismo
culturale nel ricorso alle diverse teorie “in competizione”
dell’integrazione comunitaria”, pare, percid, adeguatamente
giustificata dalla consapevolezza che - oggi pil che mai —
“semplicemente non conosciamo nessuna grande teoria che possa
consentirci di comprendere appieno il presente corso
dell’integrazione europea e che sia tale da munirci di un modello,
coerente e normativamente attraente, della futura forma della
Repubblica europea”®.

La logica neofunzionalista dello spill over — ove opportunamente
rivista e cormretta alla luce delle pili sofisticate versioni del
neoistituzionalismo® — costituisce un ingrediente senza dubbio
indispensabile in qualunque realistica spiegazione del processo di
metamorfosi della costituzione economica europea.

Le dinamiche dell’integrazione giudiziale all’ombra di quello
straordinario strumento di propulsione della Comunita europea
come “comunita di diritto”, che si ¢ rivelato I’art. 234 (ex 177) del
Trattato di Roma®’, appaiono, per fare un solo esempio,

" D. J. PUCHALA, Of Blind Men, Elephants and International Integration, in
JCMS, 1972, pp. 267 ss.

™ Ne da una significativa conferma il suo stesso autore: vedi D. J. PUCHALA,
Institutionalism, Intergovernamentalism and European Integration: A Review
Article, in JCMS, 1999, pp. 329 ss.

® Un approccio simile — proprio con riguardo ai modelli evolutivi della
costituzione economica europea — & rinvenibile nella ricerca di M. POIARES
MADURO, We, the Court. The European Court of Justice and the European
Economic Constitution, Oxford, 1998, di cui vedi specialmente p. 12.

% C. JOERGES, European Economic Law, the Nation-State and the Maastricht
Treary, in R. DEHOUSSE (a cura di), Europe After Maastricht. An Ever Closer
Union?, Miinchen, 1994, pp. 29 ss., qui p. 30. F. W. SCHARPF, Notes Toward a
Theory of Multilevel Governing in Europe, MPIfG Discussion Paper, n. 00/5,
propone un utilizzo combinato e complementare degli approcci teoretici in astratta
competizone tra di loro, al fine di meglio comprendere — nella complessa
variabilita delle loro dimaniche - le logiche caratterizzanti i diversi sotto-sistemni
di interazione della muiti-level European Polity.

®1 Cfr. in particolare, recentemente, W. SANDHOLTZ, A. STONE SWEET (a
cura di), European Integration and Supranational Governance, Oxford, 1998 (ed
ivi, in specie, il contributo dei due curatori, [ntegration, Supranational
Governance, and the Institutionalization of the European Polity, pp. 1 ss., e quello
di P. PIERSON, The Path to European Integration: A Historical-Institutionalist
Analysis, pp. 27 ss.), nonché W. MATTLI, The Logic of Regional Integration.
Europe and Beyond, Cambridge, 1999, pp. 19 ss.

82 | a “costituzionalizzazione™ dei trattati rappresenta, essa stessa, il portato piit
rilevante di tale fondamentale e complessa dinamica. E doveroso, qui,
quantomeno il richiamo degli ormai classici contributi di: E. STEIN, Giuristi,
giudici e la creazione di una costituzione transnazionale, in ID., Un nuovo diritto
per I'Europa. Uno sguardo d’oltre oceano, trad. it., Milano, 1991, pp. 17 ss.; M,
CAPPELLETTI, The Judicial Process in Comparative Perspective, Oxford, 1989,
specialmente pp. 350 ss.;; G. F. MANCINI, The Making of a Constitution for
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semplicemente determinanti, se si vuole cogliere il senso di
quell’impressionante processo di spill over delle liberta
economiche garantite dal Trattato potenzialmente in ogni area di
regolazione pubblica degli Stati membrn, che segna - come
vedremo — uno dei momenti di piu netta trasformazione della
costituzione economica europea.

E, perd, altrettanto evidente come, in un contesto cosi articolato e
plurale, non si possa plausibilmente prescindere anche da una
realistica ponderazione di tutto il perdurante peso degli interessi e
delle preferenze, in primo luogo di carattere economico, degli Stati
membri. E cid specie quando quelle trasformazioni sono il frutto, o
almeno costituiscono 1’oggetto, di fondamentali revisioni dei
trattati, volute, o per lo meno accettate, dai loro “Signori”, avuto
inevitabilmente riguardo al rispettivo interesse nazionale®. Anche
perché, assai spesso, esse sono forse meglio rappresentabili come il
prodotto combinato dell’interazione dei diversi fattori, come il
frutto di un gioco complesso, in cui attori nazionali e
sovranazionali si legano e st condizionano reciprocamente in un
sisterna a sovranita sempre pilt diffusa e condivisa, nel quale la
forma di discorso prevalente finisce per essere, inevitabilmente, il
“dialogo™, benché, sovente, con notevoli dispariti e asimmetrie
nei “diritti conversazionali”®* delle parti coivolte.

Europe, in CMLR, 1989, p. 595; ¢ di J. H. H. WEILER, The Transformation of
Europe, in YLJ, 1991, vol. 100, pp. 2403 ss. (ora ripubblicato c¢on un’appendice
sul “dopo 1992™ in ID., The Constitution of Europe. “Do the New Clothes Have
an Emperor?"” and Other Essays on European Integration, Cambridge, 1999).

¥ In questa prospettiva, sono innegabili i meriti dell’opera di A. MORAVCSIK,
The Choice for Europe, cit. Gli Stati membri restano attori decisivi nell’arena
comunitana ¢ il peso relativo dei loro interessi (soprattutto economici) ¢ delle loro
posizioni di influenza e di potere negoziale appaiono elementi imprescindibili per
I’esatta comprensione quantomeno dell’“alta politica” europea.

84 1 *allusione, trasparente, ¢ ancora alla gia sottolineata, fondamentale importanza
dei “dialoghi giudiziali” nell’evoluzione dell’ordinamento giuridico comunitario,
ma intende assumere qui una piu ampia valenza con riferimento, in genere, al
processo decisionale ¢ integrativo europeo. Ad ogni modo, sul ruolo decisivo dei
dialoghi giudiziali europei, nella prospettiva del giuslavorista, vedi i contributi
raccolti nel fascicolo monografico di LD, 3-4 del 1998, Sul diritto sociale
comunitario: la Corte di giustizia e i suoi interlocutori, nonché, ora, soprattutto S.
SCIARRA (a cura di), Labour Law in the Courts. National Judges and the
European Court of Justice, Oxford e Portland, 2001 (ed ivi, specialmente il
capitolo introduttivo della curatrice, Jntegration Through Courts: Article 177 as a
Pre-federal Device, pp. 1 ss.). In prospettiva pil generale, vedi, inoltre, A. M.
SLAUGHTER, A. STONE SWEET, J. H. H. WEILER (a cura di), The European
Court and National Courts — Doctrine and Jurisprudence. Legal Change in Its
Social Context, Oxford, 1998, e, da ultimo, G. DE BURCA, J. H. H. WEILER (a
cura di), The European Court of Justice, Oxford, 2001.

¥ Per reimpicgare con una certa liberta, ed in termini decisamente pi generali di
quelli avuti in mente dall’autore, ’efficace espressione di A. LO FARO, La Corte
di giustizia e i suoi interlocutori giudiziari nell'ordinamento giuslavoristico
italiano, in LD, 1998, pp. 621 ss., qui p. 622.
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Un momento di svolta — almeno in termini simbolici — di questo
processo, pur non lineare, di metamorfosi costituzionale, pud ad
ogni modo essere non arbitrariamente individuato nel rilancio
dell’integrazione comunitaria attorno al progetto del grande
mercato unico, senza frontiere interne, quale sancito dalla ratifica
dell’Atto Unico Europeo (AUE) del 1986. Ed ancora nella
creazione della unione economica e monetaria nella forma divisata
dal Trattato di Maastricht del 1992, a definitivo compimento e
coronamento di quel progetto®™.

Tali fondamentali momenti di “revisione costituzionale”
comunitaria segnerebbero, anzi, secondo taluni, il punto
culminante di un’autentica “rivoluzione™’, nella quale si
consumerebbe il rovesciamento completo, e solo all’apparenza
indolore, del rapporto tra il politico € ’economico nei termini che
avevano improntato il costituzionalismo europeo novecentesco.
Una sorta di nemesi storica rispetto quella prometeica volonta di
affermazione della sovraniti economica dello Stato, che soffia
sopra le costituzioni europee del secondo Novecento®™. Sia nel
“progetto per il 1992” che in quello (ad esso in tale ottica
complementare) della moneta unica, I'ansia di superare la
stagnazione economica e 1’eurosclerosi avrebbero per la prima
volta legato il processo di integrazione comunitaria ad un preciso
“disegno di deregulation™ dei Welfare State mazionali,
evidentemente antitetico rispetto alle aspirazioni dei padn
fondatori.

Al di 13, comunque, dei diversi percorsi seguiti e dei diversi punti
di snodo o di vera o presunta svolta di tale processo, il senso e
I’esito di fondo della metamorfosi della costituzione economica
europea appaiono, nel loro insieme, sufficientemente chian: le
nuove leggi dell’economia transnazionale divengono vincoli
espliciti e diretti, che s’impongono — assistiti dalla supremazia del
diritto comunitario — alle (gia protette) sovranit sociali nazionali®.

* in termini, fra gli altri, C. PINELLI, La dicotomia, cit., pp. 197-198.

8 E la tesi sostenuta con forza da G. GUARINQ, La grande Rivoluzione:
I'Unione europea e la rinuncia alla sovranita, in RDPSP, 1998, 2, p. 193. Dello
stesso autore vedi anche, piu diffusamente, Verso I'Europa ovvero la fine della
politica, Milano, 1997. Una lettura decisamente pil sfumnata, anche se largamente
convergente, € proposta da G. ROSSI in Pubblico e privato nell ‘economia di fine
secolo, in QP, 1996, pp. 3 ss., e in Sulle funzioni dello Stato nell’economia e nella
redistribuzione della ricchezza, in DP, 1997, pp. 289 ss.

¥ Vedi M. DE CECCO, Trionfo e nemesi della sovranita economica, in P.
CIOCCA (a cura di), L ‘economia mondiale nel Novecento, Bologna, 1998, p. 75.
¥ W. STREECK, La dimensione sociale del mercato unico europeo: verso
un’economia non regolata?, in SM, 1990, pp. 29 ss., qui p. 38.

% Cfr. W. STREECK, Public Power Beyond the Nation State: The Case of the
EC, in R. BOYER, D. DRACHE (a cura di}, States Against Markets. The Limits of
Globalisation, London, 1996, pp. 299 ss.
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L’eclissi delle sovranitd soctali nazionali riflette certamente la
sostanziale riduzione dell’autonomia di fatto degli Stati membri,
della loro capacitd effettiva di determinare liberamente le sorti
della loro economia®. Essa perd — cid che qui pill interessa ~ trova
nella nuova Ordnungspolitik comunitaria la sua precisa — e piu
penetrante e imperativa — sanzione giuridica®.

I fattori principali di questo autentico capovolgimento
dell’equilibrio costituzionale originario — cui probabilmente ben
s’attaglia la suggestiva immagine delle “converse pyramids”, da
taluno non del tutto convincentemente proposta ad altri scopi® —
verranno analizzati piu  diffusamente nel prosieguo della
trattazione. Essi saranno in buona sostanza individuati negli effetti
di (mera) integrazione negativa derivanti dalla progressiva
“infiltrazione” delle regole sovranazionali del mercato e della
concorrenza nei diritti del lavoro e della sicurezza sociale
nazionali; nei rigorosi vincoli economico-finanziari che governano
I’unione monetaria, quali costituzionalizzati dal Trattato
sull’Unione europea (TUE) in funzione del primato dell’obiettivo
della stabilita della moneta; nella accresciuta rilevanza acquisita,
direttamente o di riflesso, dalle dinamiche della “competizione
regolativa” tra 1 sistemi socio-economici nazionali; nel connesso
indebolimento del principio di territorialitd dei sistemi nazionali di
protezione sociale. Tutti elementi per 1’appunto estranei a (e, per
molti profili, in aperto contrasto con) quello che si ¢ definito come
il compromesso originario dell’embedded liberalism.

L’immagine, sempre piu spesso usata nel corso degli anni Novanta
per indicare il nuovo ordine istituzionale dell’azione comunitaria in
materia sociale, del “multitiered system™", nel quale gli Stati

*! Per la distinzione, cui si allude nel testo, tra “autonomia™ e “sovranitd” statuale
— rispettivamente come indipendenza de facto e de iure nella capacita decisionale
in materia economica e, quindi, sociale -, cft., sia pure in termini in parte diversi,
D. HINE, Introduction: The European Union, State Autonomy and National
Social Policy, in D. HINE, H. KASSIM (a cura di), Beyond the Market, cit., pp. 1
ss.

%2 Cfr. soprattutto F. W. SCHARPF, Governare I'Europa. Legittimita democratica
ed efficacia deile politiche nell’'Unione europea, trad. it., Bologna, 1999,
sPecia!mcnte pp- 34 €49 ss.

% B. FITZPATRICK, Converse Pyramids and the EU Social Constitution, in J.
SHAW (a cura di), Social Law and Policy in an Evolving European Union,
Oxford e Portland, 2000, pp. 303 ss.

% Tra gli ali, vedi principalmente P. PIERSON, S. LEIBFRIED, Multitiered
Institutions and the Making of Social Policy, e Semisovereign Welfare Siates:
Social Policy in a Multitiered Europe, entrambi in ID. (a cura di), European
Social Policy Between Fragmentation and Integration, Washington, D. C., 1995,
rispettivamente pp. 1 ¢ 43 ss., nonché S. SCIARRA, Collective Agreements in the
Hierarchy of European Community Sources, in P. DAVIES, A. LYON-CAEN, §.
SCIARRA, S. SIMITIS (a cura di), European Community Labour Law. Principles
and Perspectives. Liber Amicorum Lord Wedderburn, Oxford, 1996, pp. 189 ss.;
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membri hanno inevitabilmente perduto parte rilevante della loro
sovranita, senza che questa sia stata tuttavia recuperata dal livello
di governo sovranazionale per assolvere altrettanto efficacemente
alle funzioni di integrazione positiva gia svolte dai primi, illustra
bene i potenziali effetti di disembedding prodotti dall’operare
congiunto dei sopraddetti fattori sugli assetti nazionali di Welfare
State.

La dimensione sociale europea — suggeriscono le piu accreditate
analisi — rimane prigioniera della “trappola della sovranita
congiunta™, e le politiche sociali comunitarie non riescono (non
pOSSOnNO © non sanno) compensare i pilt 0 meno marcati effetti di
deregolazione prodotti — in via diretta e semi-automatica —
dall’integrazione negativa nel mercato interno, soprattutto se si
tengono in considerazione le accresciute potenzialitd della stessa
dopo 'unificazione monetaria. Le soluzioni politiche impedite a
livello nazionale dallo spill over dell’integrazione negativa,
verticalmente operante attraverso 1’effetto diretto e la supremazia
del diritto comunitario, ¢ ora anche dai vincoli macroeconomici
sanciti a2 Maastricht, non sono recuperate al livello del govemo
sovranazionale, data 1'impasse politica e istituzionale di cui
soffrono le possibili opzioni di integrazione positiva, soggette
come sono ai blocchi e alle sirozzature del metodo
intergovernativo®,

Ne consegue un duplice indebolimento — a carico di entrambi i
livelli del multitiered system — di quella che Fritz Scharpf definisce
la legittimitd democratica “orientata all’output™’, basata cioé sulla
capacita di offrire soluzioni politiche efficaci nell’interesse
comune. Indebolimento comunque pericoloso, ma che alla lunga
rischia di danneggiare — in un gioco sempre a somma negativa —
pit il livello comunitario che quello nazionale, potendo
quest’ultimo contare su risorse di legittimitd orientate all’input

pil in generale, G. MARKS, L. HOOGHE, K. BLANK, European Integration
[from the 1980s: State-Centric vs. Multi-Level Governance, in JCMS, 1996, p. 341,
% S. LEIBFRIED, The Social Dimension of the European Union. En Route to
Positively Joint Sovereignty?, Zes-Arbeitspapier, n. 11/94, Universitit Bremen,
16, che riadatta la celebre formula di F. W. SCHARPF, The Joint-Decision Trap:
Lessons from German Federalism and European Integration, in PA, 1988, vol.
66, p. 239.

% Cfr. soprattutto i contributi di F. W. SCHARPF: Negative and Positive
Integration in the Political Economy of European Welfare States, Jean Monnet
Chair Papers, RSC, n. 28 del 1995 (anche in G. MARKS er al,, Governance in the
European Union, cit., p. 15), Introduction: The Problem-Solving Capacity of
Multi-Level Governance, in JEPP, 1997, pp. 520 ss.; Economic Integration,
Democracy and the Welfare State, ivi, pp. 18 ss; Integrazione negativa e
integrazione positiva: i dilemmi della costruzione europea, in SM, 1998, n. 1, p.
21 ss. Nella letteratura giuridica, vedi pilt di recente M. BARBERA, Dopo
Amsterdam, cit., specialmente pp. 49 ss.

7 F. W. SCHARPF, Governare VEuropa, cit., p. 17.
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(basate, cioé, sul senso di appartenenza e di identita collettiva) di
cui, almeno allo stato, sarebbe pressoché totalmente sprovvisto il
primo.

La causa profonda di questo pericoloso dislivello istituzionale tra
integrazione negativa e integrazione positiva dei sistemi nazionali
di Welfare State®® comincia ad essere sempre pill insistentemente
individuata in quella che Massimo D’Antona ha chiamato
“I’anomalia genetica™’ del diritto sociale comunitario rispetto alle
tradizioni costituzionali degli Stati sociali nazionali (almeno
dell’Europa  continentale e mediterranea): 1’assenza, nella
costituzione economica dell’'Unione europea soprattutto post-
Maastricht, a bilanciamento del principio  incondizionato
dell’economia aperta e del mercato libero e concorrenziale, “del
principio dello Stato sociale o quantomeno della tutela del
lavoro™®,

Il Trattato di Maastricht — con la definitiva rottura del
“compromesso funzionalista™'” alla base del processo di
integrazione europea — ripropone, cosi, in termini del tutto inediti,
e in modo dirompente, la questione della costituzione economica
comunitaria,

Si tratta di una questione la cui soluzione condiziona in maniera
determinante il cruciale nodo problematico della legittimita
materiale del diritto e delle politiche pubbliche comunitarie. Una
buona parte delle ragioni dell’attuale disaffezione popolare verso
I’Unione europea, e della nuova fase di acuto malaise in cui questa
Versa con crescente e preoccupante intensita a partire dal 1992'%,
trova le sue radici proprio qui'®.

Non sorprende, pertanto, che i tentativi di affrontare tale questione
si collochino al centro dei pit recenti sforzi di rilancio del processo
di integrazione comunitaria.

Se si accantonano — come un’analisi piu attenta induce a fare —
almeno gli atteggiamenti di piu radicale e negativo scetticismo che
hanno circondato la negoziazione ¢ la ratifica del Trattato di

%8 Che riproduce il piti generale gap democratico “tra un'integrazione sistemica di
economia € amministrazione, realizzantesi sul piano sopra-nazionale, e
un’integrazione politica realizzata solo a livello dello stato nazionale™ J.
HABERMAS, Morale, diritto, politica, trad. it., Torino, 1992, p. 118.

¥ M. D'ANTONA, Armonizzazione del diritto del lavoro e federalismo
nell’Unione europea, in RTDPC, 1994, pp. 695 ss., specialmente p. 704 (ora
anche in ID., Opere, vol. 1, Scritti sul metodo e sulla evoluzione del diritto del
lavoro. Scritti sul diritto del lavoro comparato e comunitario, a cura di B. Caruso
e S. Sciarra, Milano, 2000, pp. 325 ss.).

1% Ivi, p. 697.

! Ivi, p. 695.

2 Cfr. in generale le lucide riflessioni di J. H. H. WEILER, The Constitution of
Europe, cit., pp. 329 ss.

1 Vedi G. AMATO, Eurcpe needs Europeans, discorso prununciato alla
Humboldt Universitit di Berlino, il 7 maggio 2001 (dattiloscritto).
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Amsterdam'®, non pud non intravedersi in esso uno sforzo
concreto, seppur, certo, ancora parziale e incompleto, volto a
riannodare i fili di una possibile risposta positiva ai “problemi di
legittimitd ¢ di efficacia dell’azione comunitaria™® nella
dimensione sociale.

La fase del processo di integrazione aperta dal Trattato di
Amsterdam appare — in tale ottica — oggettivamente percorsa dal
tentativo di ricercare un nuovo equilibrio tra leggi dell’economia e
politiche sociali. Si intravede un equilibrio meno sbilanciato in
favore delia pura integrazione negativa dei mercati e pil aftento a
sollecitare nel livello di govermo sovranazionale un ruolo
maggiormente positivo nel favorire 1 necessari processi di
ristrutturazione ¢ di riforma degli assetti nazionali di Welfare State,
coniugando competitivitda economica e solidarieta sociale. La
questione del riequilibrio tra politiche sociali e leggi dell’economia
a livello sovranazionale — o, se si vuole riprendere la metafora che
da il a titolo questo studio, del re-embedding del mercato europeo
ormai unificato — sembra aver cosi riacquistato tutta la centralitd
che le spetta.

Col Trattato di Amsterdam, da un lato si rafforza il rilievo
oggettivo dei valori sociali nella costituzione comunitaria, e
dall’altro — specialmente con il nuovo Titolo sull’occupazione — si
riorienta quello che era stato icasticamente definito un approccio
“neovolontaristico™ a vocazione o, per lo meno, ad effetto
essenzialmente deregolativo, verso una piu positiva funzione di
convergenza dei sistemi di protezione sociale nazionali intorno alle
best practices europee. Vedremo meglio piti avanti il significato e
la reale portata di tali innovazioni, ma mette conto di segnalare sin
d’ora che esse si sono rivelate, nei fatti, pi incisive € promettenti
di quanto potesse essere immaginato al loro apparire.

Il Trattato di Nizza - sicuramente deludente sotto importanti
profili, in primis per non aver del tutto superato le difficolta legate

1™ E come noto, molto diffusa ~ soprattuto tra i primi commentatori ~ la
convinzione che il Trattato di Amsterdam, specie se confrontato con le successfiel
stories del’AUE e del TUE, realizzi risultati modesti, quando non del tutto
insufficienti o inadeguati (vedi, anche per ulteriori riferimenti, M. BARBERA,
Dopo Amsterdam, cit., pp. 101 ss.). Ed il giudizio negativo investe, non di rado
con toni assai critici, anche gli aspetti relativi alla dimensione sociale. R.
BLANPAIN, The European Union, Employment, Social Policy and the Law, in
ID. (a cura di), Institutional Changes and European Social Policies after the
Treaty of Amsterdam, The Hague — London - Boston, 1998, pp. | ss., figura
senz’altro tra i critici pil spietati del TA e giunge addirittura a paventare, dopo
Amsterdam, la “fine de] modello sociale europeo”. Vedi pure infra, al par. 12
{testo e note).

15 M. BARBERA, Dopo Amsterdam, cit., p. 172.

1% W. STREECK, From Market Making 10 State Building? Reflections on the
Political Economy of European Social Policy, in S. LEIBFRIED, P, PIERSON (a
cura di), European Social Policy, cit., pp. 389 ss., specialmente pp. 423 ss.
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alla definizione di un assetto istituzionale adeguato alla sfide poste
dal graduale allargamento dell’Unione — ha quantomeno il merito
di aver consolidato I’acquis sociale del Trattato di Amsterdam, e di
aver creato, anzi, nuove opportunita di espansione e di
rafforzamento dello stesso. E, del resto, soprattutto la Carta dei
diritti fondamentali dell’Unione europea, solennemente proclamata
a Nizza, a nbadire con grande forza simbolica la centralita del
comune impegno a ricercare proprio nei valori fondanti del
modello sociale europeo le pit profonde e piu solide basi di
legittimazione della polity comunitaria.

Si tratta, in ogni caso, di una ricerca quanto mai aperta nei metodi €
nei possibili esiti finali, che non ha il sapore di un ritorno
all’antico, di un vagheggiamento dell’improbabile resurrezione del
compromesso sociale e degli stessi equilibri costituzionali del
dopoguerra. Essa passa per una profonda rivisitazione del modello
sociale europeo e delle forme (oltre che, forse, della stessa idea) di
solidarietd, in cui esso ha, sino ad oggi, trovato concreta
espressione.

Poste le premesse e tratteggiate le linee argomentative portanti,
questa prima parte si svolgera secondo il seguente ordine: i
paragrafi 3-5 descriveranno piu in dettaglio i caratteri di quello che
si € chiamato il compromesso originario dell’embedded liberalism,
e cio¢ quel mix tra liberalizzazione economica (essenzialmente
commerciale) “esterna”, e rigorosa salvaguardia delle funzioni di
protezione sociale “interna” dei Welfare State nazionali, che
informa di sé, con poche differenze di miscelatura, sia il Trattato di
Parigi del 1951 che quello di Roma del 1957; i paragrafida 6 a 11
analizzeranno i principali fattori della rottura di quel compromesso,
ed i connessi rischi (ed effetti) di disembedding del mercato unico;
1 paragrafi 12-16 si soffermeranno sulla difficile ricerca — come
detto avviata dal Trattato di Amsterdam — di un riequilibrio, nei
suoi vari aspetti, tra integrazione negativa e integrazione positiva
dei Welfare State europei. Nel paragrafo conclusivo verrano
discusse alcune delle tendenze e delle direzioni di tale ricerca e dei
possibili esiti della stessa nella ridefinizione del modello sociale
€uropeo.

3.- La fortunata immagine manciniana della “frigidita sociale dei
padri fondatori”'®” della Comunita non rende, per quanto sin qui
anticipato, piena giustizia alla natura composita del compromesso
rispecchiato nella costituzione economica europea delle origini.

197 G. F. MANCINI, Principi fondamentali di diritto del lavoro nell’ordinamento
delle Comunita europee, in [l lavoro nel diritto comunitario e l'ordinamento
italiano. Atti del Convegno di Parma, 30-31 ottobre 1985, Padova, 1988, pp. 23
ss., qui p. 33.
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Non solo le regole del mercato comune, ove considerate nel loro
insieme, non esprimono un modello liberista puro — di “unfertered
liberalism™'® —, come pure viene usualmente ripetuto guardando al
solo dato formale della indubbia modestia, se non proprio della
“miseria”, delle disposizioni sociali del Trattato di Roma, al
riguardo addirittura piu “freddo” di quello di Parigi. Ma se
osservate, come qui suggerito, dal punto di vista del rispetto —
questo si impregiudicato ~ da queste garantito alla autonomia e
alla sovranita sociale degli Stati membri, esse possono addirittura
suggerire 1’immagine, in qualche modo opposta, o meglio
rovesciata, di una forte “empatia sociale” dei padri fondatori'®.

Una conferma particolarmente eloquente della bonta di tale assunto
sara ricavata, nei paragrafi seguenti, da una rilettura
(metodologicamente orientata nel senso qui sostenuto) del
documento che fu posto a base della stesura del Trattato di Roma e
del quale si pud dire che traccio le “linee-guida™ il Rapporto
Spaak'’®. E, prima ancora, dail’analisi del rapporto sugli aspetti
sociali della cooperazione economica europea, redatto, per conto
dell'OIL, da un prestigioso gruppo di esperti presieduti da Bertil

1% In senso analogo, con chiara sottolineatura del carattere “misto” della
costituzione economica europea specie delle origini, F. SNYDER, New Directions
in European Community Law, London, 1990, pp. 63 ss; W. SAUTER, The
Economic Constitution of the European Union, in CJEL, 1998, n. 4, pp. 27 ss.
Occorre del resto tenere presente che alla fine della seconda guerra mondiale il
liberismo puro, alla maniera classica, era merce relativamente rara negli stessi
ambienti americani, che invano peraltro tentarono di influenzare in senso piu
decisamente market-oriented i trattati CECA e CEE, il primo soprattutto — come
si vedra meglio tra poco — di impronta per certi aspetti decisamente “dirigista”™ per
Pincisivita dei poteri conferiti all’Alta Autorita. Vedi J. G. RUGGIE,
International Regimes, cit., pp. 387 ss.

9% per un approccio e per conclusioni nella sostanza non dissimili, ¢fr. sin d’ora
S. DEAKIN, Labour Law as Market Regulation: The Economic Foundations of
European Social Policy, in P. DAVIES et al. (a cura di), European Community
Labour Law, cit., pp. 63 ss.; C. BARNARD, S. DEAKIN, European Community
Social Law and Policy: Evolution or Regression?, in IRJ - EAR 1997, acuradi B.
Towers e M. Terry, Oxford, 1998, pp. 131 ss., specialmente p. 135. Non va del
resto dimenticato che — benché appartenenti a famiglie ¢ tradizioni politiche
diverse - i protagonisti politici nazionali dell’avvio dell’integrazione europea
condividevano in varia misura una forte attenzione per i temi della protezione
sociale e del lavoro (cfr. A. S. MILWARD, The European Rescue, cit., pp. 318
ss., specialmente p. 337). Lo stesso Monnet, Pinventore del “metodo
comunitario”, praticamente negli stessi anni in cui attendeva al progetto
sovranazionale, si occupava, nel suo paese, dei piani pubblici per la
modemnizzazione dell’economia francese. Fu lui a inventare “il termine e la
nozione di economia concertata” (J.-P. THOMAS, Le politicke, cit., p. 104).

19 Una sorta di “Libro Bianco™ de] Trattato CEE, come lo definisce incisivamente
P. DAVIES, The Emergence of European Labour Law, in W. McCARTHY (a
cura di), Legal Intervention in Industrial Relations: Gains and Loses, Oxford,
1992, pp. 313 ss., quip. 319.
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Ohlin'"". Rapporto nel quale le idee raccolte e presentate in forma
sintetica dal Comitato Spaak ricevettero, per cosi dire, un piu
compiuto e diffuso svolgimento sul piano sistematico e teorico, €
che appare, percio, particolarmente utile e interessante ai fini della
nostra indagine.

Qui conviene tuttavia partire — non foss’altro che per un’esigenza
di doveroso rispetto della esatta sequenza storica degli eventi — dal
Trattato di Parigi. Fu questo, infatti, nel 1951, a porre la prima base
della costruzione comunitaria: quella pietra fondativa sulla quale
Jean Monnet, con passione e raziocinio, aveva puntato per dare
I’abbrivio ad un processo che nelle sue intenzioni — e nelle
baldanzose convinzioni dei teorici del neofunzionalismo'? —
sarebbe dovuto sfociare — per progressive, naturali estensioni di
tipo “incrementale” ai settori funzionalmente collegati — nel piu
generale ¢ profondo esito integrativo della unita politica europea.

E opinione diffusa che il Trattato CECA - nel delineare la
complessa intelaiatura giuridico-istituzionale che avrebbe dovuto
guidare l'integrazione economica nei due settori all’epoca pil
importanti per la ripresa e lo sviluppo dell’economia europea —
esibisse una sensibilita decisamente piti spiccata di quello CEE per
1 temi sociali.

Gérard e Antoine Lyon-Caen hanno significativamente parlato, al
proposito, di un liberalismo “meno dogmatico™'® di quello che
avrebbe ispirato — sei anni pil tardi — la redazione del Trattato
CEE. Brian Bercusson si spinge oltre, ¢ vede nel Trattato CECA
P’accoglimento di un modello di intervento sociale addirittura
contrastante con quello recepito dal Trattato CEE. Il primo avrebbe
infatti accolto un’innovativa idea di politica attiva del lavoro e di
coinvolgimento delle parti sociali nella regolazione dei relativi
profili, mentre il secondo avrebbe aderito — pochi anni dopo — ad
una strategia di puro “laissez-faire neoliberale”, strategia
chiaramente percepibile nella pressoché totale assenza — al suo

interno — di disposizioni in tema di politica sociale e di diritto del
lavoro'"*.

Vedremo meglio in seguito come tale visione radicalmente
dicotomica delle opposte strategie che sarebbero state accolte dai
due trattati in materia sociale e del lavoro forzi oltre misura un
cliché largamente smentito dalla sostanziale convergenza delle

"M Vedi Social Aspects of European Economic Co-operation. Report by a Group
of Experts, Geneva, 1956. Una sintesi ufficiale del rapporto Ohlin fu pubblicata
nella ILR, 1956, vol. LXXIV, n. 2, p. 99 ss.; € ad essa che si fara riferimento nel
paragrafo successivo, allorché il rapporto sara esaminato in dettaglio.

"2 Doveroso il richiamo della classica opera di E. B. HAAS, The Uniting of
Europe: Political Social and Economic Forces, 1950-1957, Stanford, 1958.

13 Cosi nellottava edizione del loro Droit social international et européen, Paris,
1993, p. 160.

114 B, BERCUSSON, European Labour Law, London, 1996, pp. 44-45.
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assunzioni e delle opzioni normative accolte nei due casi dai loro
negoziatori''’, Essa non sembra, d’altra parte, plausibilmente
sostenibile sul piano storico''s,

11 Trattato di Parigi esibisce, in materia sociale, rispetto a quello di
Roma, come del resto chiariscono Gérard e Antoine Lyon-Caen'”,
una differenza piuttosto di grado e di quantita, che non di sostanza
e di qualita. Le idee e le strategie di fondo non erano, né potevano
essere, in realta, cosi cambiate neil sei anni che separano la stipula
dei due trattati. Erano (parzialmente) diversi, semmai, gli strumenti
previsti per la loro attuazione.

Il maggior elemento di continuitd che lega i due trattati lungo gli
stretti ¢ scivolosi crinali dell’embedded liberalism deve essere
individuato nel comune atteggiamento dai medesimi assunto in
ordine ai rapporti tra concorrenza nel mercato comune (settoriale e
generale) e politiche sociali nazionali. Si tratta, come é evidente, di
un tema centrale, che verra ampiamente ripreso nel corso della
trattazione, e che trovera il suo necessario approfondimento
sistematico soprattutto nella parte seconda di questo studio, ma sul
quale occorre fare luce sin d’ora.

La norma chiave — a torto trascurata 2 motivo della sua pratica
inapplicazione''® — & in tal senso rappresentata dall’art. 68 del
Trattato CECA'”. Il Trattato CEE non contiene una norma
generale dello stesso tenore; ma cid non toglie che 1’impianto di
fondo dello stesso riflettesse 1 medesimi principi e si ispirasse —
come vedremo — alla medesima filosofia professata ore rotundo dai
padri fondatori coll’art. 68 del Trattato di Parigi.

La norma — dalla struttura assai articolata ¢ complessa — inaugura il
Capo VIII del Titolo III, dedicato a salari e spostamenti di mano
d’opera, e si pone in stretta e naturale concatenazione con le
disposizioni in materia di concorrenza nel mercato comune del
carbone e dell’acciaio. Essa segue, infatti, ’unico articolo che
compone il Capo VII, recante, segnatamente, la disciplina delle

"> Negoziatori che — per incidens ~ fisicamente coincidono pressoché per intero
nei due casi.

" Cfr. soprattutto A. S. MILWARD, The European Rescue, cit., pp. 46 ss.

"7 Droit social, ¢it., pp. 161 ss.

"8 Trattandosi, come vedremo, di una disposizione di natura sostanzialmente
sanzionatoria — ovvero, nel linguaggio della teoria del diritto, di una “norma
secondaria” -, la sua pratica inapplicazione non sta, ovviamente, a significame -
di per sé — I'ineffettivitad. 11 fatto che la sanzione non sia stata concretamente
applicata, puo, tutto all’opposto, indicare la piena effettivita del precetto primario
cui la norma & strumentale. E in tal caso, sembra proprio questa la lettura pilt
corretta.

1% Su di essa, oltre a G. ¢ A. LYON-CAEN, Droit social, cit., pp. 162-163, vedi
piu diffusamente A. MERIC, Aspects sociaux de la CECA, in DS, 1954, pp. 552
ss., ¢ soprattutto L. RIVA SANSEVERINO, Commento all’art. 68, in Trattato
istitutivo della Comunita Europea del Carbone e dell’Acciaio, cit., vol. II, pp. 959
ss.
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violazioni delle condizioni di concorrenza attuate con
“provvedimento d’uno Stato membro™'®’,

I primo comma fissa il principio cardine e lo scopo basilare della
disposizione: “I modi di determinazione dei salari e delle
prestazioni sociali in uso nei diversi Stati membri non sono
pregiudicati [i. e: non devono essere pregiudicati: n. d. r.], per
quanto conceme le industrie del carbone e dell’acciaio”, dalla
applicazione delle disposizioni del Trattato medesimo. Gli Stati
membri — e prima ancora le organizzazioni sindacali nazionali —
debbono conservare la loro piena autonomia quanto a modi, forme
e contenuti della determinazione dei salari e della regolazione dei
rispettivi sistemi previdenziali. Gli Stati membri mantengono
percio inalterata la loro competenza in materia ¢ le parti sociali
vedono parimenti preservata la loro autonomia, nei limiti in cui
questa venga riconosciuta nei singoli ordinamenti nazionali. In
sintesi, ¢ preservata la piena “sovranitad sociale degli Stati
membri™?.

Il nuovo regime concorrenziale, posto dal Trattato a fondamento
della creazione del mercato comune del carbone e dell’acciaio, non
deve percio in alcun modo interferire con tale basilare principio.
Se, dunque, come verra pill circostanziatamente ribadito nel
Trattato di Roma, un sistema generale di armonizzazione delle
condizioni di lavoro e dei sistemi di protezione sociale non & -
almeno in linea di principio — necessario o utile, anche perché
rappresenterebbe inevitabilmente una soluzione second best
rispetto alla regola della piena autonomia degli Stati membri, cid
non toglie, tuttavia, che la Comunitd non possa e non debba
intervenire quando I’apertura del mercato comune induca a
comportamenti distorsivi della concorrenza capaci di minacciare la
tenuta dei presupposti di fatto di quella autonomia.

E quanto prevedono espressamente i commi 2 e seguenti dell’art.
68 nello sciogliere Ia “riserva”, cioé 1’eccezione al principio della
piena autonomia/sovranita sociale degli Stati membri, contenuta
nel richiamato primo comma della disposizione. Ma si tratta, per
’appunto, di un’eccezione solo apparente, giacché in essa — come
si € ben avvertito — ¢ anzi contenuta e ribadita “I’essenza della
disposizione ora in esame™*,

Quelle “eccezioni” limitano, infatti, come vedremo tra un istante,
I’autonomia degli Stati membri solo al fine di proteggerla e di
tutelarla meglio nella sua essenza. Esse sono intese a impedire che
il mercato comune —~ ¢ la nuova, pitl aspra dinamica concorrenziale
che esso potenzialmente accende — diano adito a distorsive forme

120 A commento di tale articolo, vedi sin d’ora G. OLIVIER, in Trartato, cit., pp.
944 ss.

121 Cosi, ancora G. ¢ A. LYON-CAEN, Droit social, cit., p. 162.

1321, RIVA SANSEVERINO, Commento all'art. 68, cit., p. 961,
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di dumping sociale, costringendo anche i partners piu virtuosi —
cio¢ gli Stati membri coi pil elevati livelli retributivi e di tutela
previdenziale — a ingaggiare una rovinosa corsa verso il basso,
inevitabilmente lesiva della loro autonomia (otre che, ovviamente,
delle condizioni sociali di vita € di lavoro della mano d’opera
occupata).

La concorrenza & lecita purché non si risolva in forme di dumping
sociale: non abbia, ciog, ad oggetto — al di fuori di circostanze del
tutto eccezionali — le condizioni relative al costo diretto o indiretto
del lavoro, a detrimento delle “classi lavoratrici”'?. La creazione
del mercato comune del carbone dell’acciaio si propone, infatti,
'instaurazione di basi comuni di sviluppo economico che
contribuiscano all’effettivo miglioramento del tenore di vita dei
lavoratori europei'®,

L’aumento della dinamica competititva deve percid essere
accompagnato da precise misure tendenzialmente dirette al
livellamento e al pareggiamento verso ['alto delle condizioni di
concorrenza quanto al costo della forza lavoro. Per questo, le
disposizioni sociali contenute nel Trattato istitutivo della CECA si
aprono con una norma recante la ‘“regolamentazione della
concorrenza, nell’ambito del settore del carbone e dell’acciaio, dal
punto di vista del costo della mano d’opera™?,

La prima delie “riserve” contemplate dall’art. 68 del Trattato &
destinata a operare nel caso in cui una o pil imprese abbiano
adottato prezzi anormalmente bassi che siano dovuti a “salari
fissati da queste imprese ad un livello anormalmente basso rispetto
al livello dei salari praticati nella medesima regione”. In tal caso,
I’Alta Autoritd, quando riconosce una diretta correlazione tra
livello anormalmente basso di prezzi e retribuzioni, rivolge alle
imprese interessate le “raccomandazioni necessarie”'?, sentito il
parere del Comitato consultivo'?’. Tl potere-dovere d’intervento
dell’Alta Autorita resta lo stesso nell’ipotesi in cui prezzi e salari

123 £, DURANTE, Introduzione agli articoli 68-69, in Trattato, cit., pp. 952 ss.,
specialmente p. 957.

2% Cfr. quanto osservano D. DEL BO, Natura ed esercizio del potere
sopranazionale nel Trattato CECA, R. MONACO, Commento al Preambolo del
Trattato, ¢ G. OLIVIER, Commento all'articolo 2, in Trattato, cit,
rispettivamente pp. 3, 30 e 70 ss.

1251 RIVA SANSEVERINO, Commento all’art. 68, cit., p. 960.

126 E bene ricordare che nell’ambito del sistema CECA le “raccomandazioni”, a
differenza di quanto vale per le omonime misure previste dall’attuale art. 249 (gia
art. 189) de! TCE, hanno (rectius: avevano) un carattere giuridicamente vincolante
nei confronti dei loro destinatari quanto agli scopi, pur lasciando liberta di azione
quanto ai mezzi atti al conseguimento dei medesimi; vedi ancora L. RIVA
SANSEVERINO, op. ul1. cit., p. 964.

127 E — come per tutte le altre ipotesi di seguito considerate — comunque dopo aver
consultato il Consiglio, salvo solo il caso che la raccomandaziooe debba essere
rivolta a imprese di modesta importanza (art. 68.5).
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anormalmente bassi risultino da decisioni governative, sottoipotesi
evidentemente contemplata in relazione all’evenienza che a
operare nel veduto senso siano imprese pubbliche o nazionalizzate
del settore del carbone o dell’acciaio. L’unica differenza ¢ che in
questo caso I’organo sovranazionale avrebbe dovuto previamente
consuitare il governo interessato ed eventualmente raggiungere con
esso un accordo, fermo, comunque, il potere finale di rivolgere una
“raccomandazione”.

Il potere di intervento dell’autorita & quindi molto ampio,
estendendosi a tutto cid che essa possa ritenere necessario al fine di
ripristinare eque condizioni di concorrenza, attraverso il ritorno a
salari normali, cio¢ in linea col livello di quelli regolarmente
praticati nella regione.

E evidente, in quest’ottica, la “decisiva importanza attribuita
indirettamente dalla norma alla funzione di limitazione e di
fissazione di eque condizioni di concorrenza propria della
contrattazione collettiva. In sostanza, infatti, “|’ipotesi che prezzi
anormalmente bassi possano essere praticati in virtu di retribuzioni
anormalmente basse corrisposte da una o pitt imprese, pud
verificarsi solo nel caso che tali imprese siano al di fuori del campo
di applicazione di una disciplina sindacale delle condizioni di
lavoro e di retribuzione; in altri termini, la presenza di una
disciplina sindacale applicabile e applicata [...] costitiusce gia il
presupposto necessario e sufficiente perché le retribuzioni non
discendano al di sotto di un determinato livello”'?,

Non pare percié improprio leggere nella disposizione non solo un
indiretto riconoscimento del necessario ruolo della contrattazione
collettiva, ma anche un’implicita preferenza per meccanismi di
sostegno ¢ di estensione degli effetti del contratto collettivo, nei
termini all’epoca divisati, sia pure in base a presupposti ed in
forma diversi, praticamente da tutti gli ordinamenti sindacali degli
Stati fondatori della CECA.

Un’ulteriore ipotesi di intervento dell’Alta Autorita viene calibrata
dall’art. 68.3 in relazione non a situazioni individuali di una o pitt
imprese (private o pubbliche), ma a vicende riguardanti la
situazione economica generale. Viene infatti contemplata la ben
piu rilevante ipotesi in cui — a seguito dell’apertura del mercato
comune del settore — “un ribasso dei salari cagion{i], insieme, un
peggioramento del tenore di vita della mano d’opera e [sia)
impiegato come mezzo d’adeguamento economico permanente
delle imprese o di concorrenza tra le imprese”.

In tal caso, I’Alta Autoritd rivolge all’impresa o al governo
interessato, sentito il parere del Comitato consultivo, “una

128

28 1. RIVA SANSEVERINO, Commento all art. 68, cit., p. 961.
129 rbidem.
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raccomandazione al fine di assicurare a carico delle imprese
benefici alla mano d’opera che compensino questo ribasso”.

Nella norma viene in certo senso epitomata I’essenza della filosofia
che ispira la costruzione del mercato comune del carbone e
dell’acciaio: il rispetto delle nuove regole sovranazionali di
concorrenza e di libera circolazione dei fattori produttivi non deve
comportare — e comunque non pud in linea di principio giustificare
— un aggiustamento economico permanente della reciproca
posizione concorrenziale delle imprese nazionali, che sia basato
sull’abbassamento del costo del lavoro e sulle riduzioni salariali. I
lavoratori devono rimanere in ogni caso indenni e godere - in
un’ipotesi del genere — di benefici compensativi posti a carico delle
imprese, 1 quali annullino gli effetti della riduzione salariale e della
conseguente contrazione del tenore di vita, ponendosi ad un tempo
come giusta contropartita del vantaggio competitivo conseguito
dalle imprese datrici di lavoro.

La regola in esame non trova applicazione — per espressa
disposizione dello stesso art. 68.3 — soltanto in casi eccezionali e
tassativamente individuati. Si tratta anzitutto del caso in cui
I’aggiustamento economico in parola consegua a provvedimenti
generali disposti da uno Stato membro per ristabilire il proprio
equilibrio esterno, senza pregiudizo, peraltro, in tale evenienza,
dell’eventuale applicazione del}’art. 67 del Trattato.

Tale ultima disposizione concede, in generale, rilevanti poteri di
intervento alla Alta Autoritd ogni volta che un provvedimento
d’uno Stato membro sia capace di cagionare “una notevole
ripercussione sulle condizioni di concorrenza tra le industrie del
carbone e dell’acciaio”, stabilendo, all’uopo, in primo luogo, un
obbligo di comunicazione in capo al govemo interessato.

Essa prevede, poi, piu in particolare, che se il provvedimento in
questione importa effetti dannosi per le imprese del settore, I’Alta
Autoritd possa autorizzare lo Stato membro a concedere loro un
aiuto il cui ammontare, le cui condizioni e la cui durata sono fissati
d’accordo con essa. Aggiungendo che tali disposizioni si applicano
anche nel caso di variazione dei salari e delle condizioni di lavoro
che abbiano 1 medesimi effetti, anche se esse non risultino da un
provvedimento dello Stato'™.

Le altre deroghe, stavolta del tutto “fisiologiche™, alla disposizione
di cui all’art. 68.3, riguardano, infine, le ipotesi in cui 1 ribassi dei
salari siano cagionati da un abbassamento generale del costo della
vita ovvero correggano rialzi anormali, intervenuti anteriormente in
circostanze eccezionali che hanno nel frattempo esaurito i loro
effetti.

13% Su rtto, vedi, pil in dettaglio, G. OLIVIER, Commento all'articolo 67, cit.,
PP- 945 ss.
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Il comma 5 dell’art. 68 torna invece a precisare in positivo
contenuto e ambito applicativo della regola, e lo fa raccordandosi
ancora espressamente alle previsioni del precendente art. 67. Esso
stabilisce che quando uno Stato membro modifichi le proprie
disposizioni concernenti il finanziamento della previdenza sociale
o dei mezzi di lotta contro la disoccupazione e i suoi effetti —
ipotesi, queste, entrambe parificate a quella della variazione dei
livelli retributivi”®! —, I’Alta Autorita tornera ad avere il potere di
applicare le gia viste disposizioni dell’art. 67. Potra, cioé,
autorizzare il versamento di sussidi da parte dei singoli Stati,
precisandone 1 termini € i modi, come anche rivolgere tutte le
raccomandazioni ritenute necessarie, sempre al fine di ripristinare
condizioni eque di concorrenza che non siano pregiudizievoli per i
livelli di tutela garantiti ai lavoratori interessati.

Le raccomandazioni che 1’Alta Autorita ha il potere di rivolgere
alle imprese sono in ogni caso munite di una pesante sanzione,
consistente nel potere dell’organismo sopranazionale d’infliggere
ammende e penalitd di mora fino a un massimo pari al doppio delle
economie da queste indebitamente conseguite sul costo della mano
d’opera (art. 68.6).

Come potremo meglio apprezzare nei paragrafi successivi, gia il
Trattato CECA — non diversamente da quello di Roma -
concepisce dunque la politica sociale sovranazionale in termini
restnttivi ed essenzialmente in funzione strumentale alla corretta
regolazione dei processi di mercato.

L’art 68 ha difatti una chiara valenza antidumping e non contempla
autentiche competenze sociali della CECA. Queste sono, al
contrario, gelosamente custodite dentro il perimetro delle sovranita
sociali degli Stati membri.

Lo strumentario offerto dall’art. 68 & sotto tale profilo meno
invasivo di quello potenzialmente previsto dal Trattato CEE. Sia il
Trattato di Parigi che quello di Roma escludono, di per sé, la
necessitd di una preventiva armonizzazione dei meccanismi di
protezione sociale in funzione della parificazione ex ante dei costi
(soprattutto indiretti) di impiego della mano d’opera. Perd il
Trattato di Roma & decisamente piu aperto di quello di Parigi
all’ipotesi che — sia pure eccezionalmente - interventi
armonizzatori in campo sociale debbano essere messi in atto per
correggere dinamiche distorsive o negative del processo
concorrenziale transnazionale (artt. 117 e 100). Il Trattato CECA
esclude, invece, pressoché integralmente lo strumento
dell’armonizzazione e contempla un meccanismo generale di
ripristino di eque condizioni di concorrenza in termini di costo del
lavoro destinato piuttosto ad operare all’interno dei singoli sistemi,

131 vedi di nuovo L. RIVA SANSEVERINO, Commento all'art. 68, cit., p. 964.

44



riportandoli al livello di tutela sociale considerato per essi
normale'*,

Il fondamentale trait d 'union dei due trattati consiste in ogni modo
nella ferma  affermazione del  principio della  piena
autonomia/sovranita sociale degli Stati membri nella certezza che
questa sia in tutti 1 sistemi nazionali mossa da dinamiche
ascensionali e acquisitive — tendenti alla parificazione nel
progresso, come chiarira espressamente 1’art. 117 del Trattato CEE
— agevolate e amplificate, nei loro effetti, dalla costruzione del
mercato comune (prima settoriale, poi generale).

Che uno degli obiettivi principali del Trattato di Parigi fosse il
rafforzamento delle istituzioni del Welfare State nazionale ¢, ad
ogni buon conto, esemplarmente disvelato anche dall’insieme delle
disposizioni dirette ad “ammortizzare” e a rendere indoloni — sul
piano sociale - gli effetti degli inevitabili processi di
ristrutturazione industriale nel settore del carbone e dell’acciaio.
Queste hanno anzi avuto, a differenza di quelle sopra esaminate, un
ruolo effettivo di primissimo rilievo, consentendo ad esempio a un
paese come il Belgio di realizzare — a fronte dell’inarrestabile
declino dell’industria del carbone a partire dalla fine degli anni
Cinquanta — politiche di intervento e di protezione sociale
altrimenti  difficilmente sostenibili sul piano individuale,
quantomeno per [I’ampiezza e la generosita che le
caratterizzarono'>.

Si tratta degli strumenti di intervento sociale pil noti e pil
frequentamente ricordati della CECA.

132 Nel Trattato CEE un meccanismo di carattere generale de! genere & assente,
anche se non mancano — in ambiti pill ristretti — strumenti che si possano
considerare funzionalmente equivalenti ¢ quantomeno comparabili. Tale puod
essere per esempio considerato quello previsto dal “Protocolio relativo a talune
disposizioni riguardanti la Francia”, avente ad oggetto, nella sua parte seconda, la
retribuzione delle ore di lavoro straordinario. Il Protocollo — al pari dell’art. 68 del
Trattato CECA, mai concretamente invocato ~ prevedeva che qualora al termine
della prima tappa del mercato comune il limite oltre il quale erano retribuite le ore
di lavoro straordinario ed il tasso medio di maggiorazione per tali ore non
avessero corrisposto a quelli in vigore nell’industria francese nel 1956, la
Commissione potesse autorizzare la Francia ad adottare — nei confronti dei settori
industriali penalizzati ~ misure di salvaguardia di cui ’esecutivo comunitario
avrebbe definito le condizioni e le modalita. L’ipotesi del dumping sociale o
salariale restava, per contro, esclusa dal campo di applicazione dell’art. 91 del
Trattato di Roma, a norma del quale — come noto — qualora, durante il periodo
transitorio, la Commissione, a richiesta d’uno Stato membro o di qualunque altro
interessato, avesse constatato I'esistenza di pratiche di dumping all’interno del
mercato comune, avrebbe dovuto rivolgere una raccomandazione ai loro autori,
autorizzando, in caso di persistenza, misure di protezione da parte dei paesi
colpiti. Cfr. A. PAPPALARDO, Commento all ‘articolo 91, in Trattato istitutivo
della Comunita economica europea. Commentario diretto da R. Quadri, R.
Monaco e A. Trabucchi, vol. II, Padova, 1965, pp. 702 ss., sul punto p. 704.

'3 Vedi A. S. MILWARD, The European Rescue, cit., specialmente pp. 113 ss.
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Del principio della continuitd dell’impiego posto a base delle
previsioni di cui all’art. 56 del Trattato, nel testo novellato nel
1960"*, viene giustamente sottolineata la grande modemits e la
sostanziale “novita™** d’impostazione. Esso adatta ¢ ammoderna
sul piano transnazionale uno dei pitt basilari obiettivi della norma
protettiva di diritto del lavoro — quello della stabilita dell’impiego —
traslandolo in quello, diverso ma non per questo contrapposto’>,
della continuitz di reddito ¢ di risorse nel passaggio (garantito e
agevolato) da un’occupazione a un’altra.

Per il caso che nel quadro dei generali obiettivi della CECA
Iintroduzione di processi tecnici o di nuovi impianti avesse per
conseguenza una riduzione di importanza eccezionale del
fabbisogno di mano d’opera nell’industria del carbone e
dell’acciaio, che a sua volta avesse determinato in una o piti regioni
particolari difficolta di reimpiego delle forza lavoro eccedentaria,
I'Alta Autoritd, a richiesta dei governi interessati, avrebbe innanzi
tutto potuto facilitare — con investimenti e aiuti finanziari ~ i
programmi destinati alla “creazione di nuove attivitd
economicamente sane e in grado di assicurare il reimpiego della
mano d’opera resa disponibile” (cosi la lettera b dell’art. 56.1). E
poi — su di un piu immediato piano di politica sociale — avrebbe
potuto concedere una sovvenzione a fondo perduto ai governi
nazionali per contribuire: “- al versamento di indennitd che
permettano alla mano d’opera di attendere il reimpiego; -
all’attribuzione ai lavoratori di indenniti per spese di nuova
sistemazione; - al finanziamento della riqualificazione
professionale dei lavoratori che devono mutare occupazione” (art.
56.1, lettera ¢).

Si trattava, all’evidenza, di una gamma piuttosto ampia di
prestazioni sociali, comprendente indennitd di attesa, di nuova

1% Vedi E. REUTER, Commento all ‘articolo 56, in Trattato, vol. I1, p. 726 ss.

135 G. e A. LYON-CAEN, Droit social, cit., p. 161.

1 Come sembra voler invece suggerire B. BERCUSSON, European Labour
Law, cit., p. 45. Del resto, I'art. 58 del Trattato CECA contempla una fattispecie
di intervento che si inquadra direttamente nell’ambito del principio della stabilita
dell’impiego, ovvero della “continuitd del posto di lavoro” nella medesima
impresa (G. OLIVIER, Commento all ‘articolo 2, cit., p. 48). La norma prevede,
infatti, che in presenza di una crisi congiunturale manifesta che rischi di provocare
una disoccupazione temporanea, 1’ Alta Autorita possa stabilire un regime di quote
di produzione, regolando, segnatamente, il saggio di produzione delle aziende
mediante imposizioni adeguate sulle quantita eccedenti un limite di riferimento
fissato con decisione generale. Orbene, ex art. 58.3, “le somme cosi ricavate sono
destinate alla sovvenzione delle imprese il cui ritmo produttivo si sia rallentato al
disotto del limite fissato, allo scopo, segnatamente, di assicurare per quanto
possibile il mantenimento dell'occupazione in gueste imprese” (corsivo mio). Non
— quindi - mera continuitd, ma mantenimento dell’occupazione, cioé
conservazione, nei limiti del possibile, del posto di lavoro posseduto. Sulla norma,
vedi meglio P. GORI, Commento all‘articolo 58, in Trattato, vol. 1, pp. 748 ss.
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. . .. . . . 137 .. .
sistemazione e di riqualificazione professionale ™', cui i governi

nazionali generosamente attinsero soprattutto (ma non solo) nei
lunghi anni dello smantellamento dell’industria dell’estrazione e
della lavorazione del carbone'*.

La preoccupazione del mantenimento dei livelli occupazionali e di
adeguate garanzie sociali per i lavoratori che avessero dovuto
rimanere transitoriamente disoccupati a causa dei processt di
ristrutturazione industriale nel mercato comune del carbone e
dell’acciaio €, comunque, una costante del Trattato CECA e ispira
numerose altre misure, rappresentando in qualche modo un limite ¢
un temperamento generale alle norme in materia di concorrenza e —
in specie — alle disposizioni in tema di divieto di aiuti di Stato'”’,

E piu in generale 1’intera disciplina della liberta di circolazione dei
fattori produttivi e della concorrenza — certamente al centro della
creazione del mercato comune del carbone e dell’acciaio — a dover
fare i conti con una accentuata cultura inerventista, che trova estese
manifestazioni nel Trattato, particolarmente evidenti nell’ampiezza
dei poteri discrezionali conferiti all’uopo all’Alta Autorita'®.

Il regime di concorrenza divisato dal Trattato di Parigi non pud,
percid, non apparire, specie in considerazione dei rilevanti poteri di
controllo e di amministrazione dei prezzi “correnti” nel mercato
comune attribuiti all’Alta Autoritd’*, un sistema di concorrenza
del tutto “imperfetta™*, essa stessa strumentale e adattabile al

raggiungimento di diversi obiettivi di politica industriale'®.

137 Rinvio ancora a E. REUTER, Commento all'art. 56, cit., pp. 730 ss., per una
piu puntuale illustrazione delle diverse tipologie ¢ del contenuto delle singole
prestazioni previste dall’art. 56 del Trattato.

138 11 caso del Belgio — minuziosamente ricostruito da A. S. MILWARD, The
European Rescue, cit., cap. 3, di cui vedi in estrema sintesi p. 116 ~, per quanto
particolarmente importante e significativo, non &, ovviamente, il solo. Utili
indicazioni sulle complessive dimensioni quantitative del fenomeno vengono
fornite “in pillole” pure da B. BERCUSSON, European Labour Law, cit., p. 46.
% Tra le principali deroghe al divieto di aiuti di Stato rientrano, come si
ricordera, quelle — gid viste — di cui all’art. 67 del Trattato; vedi G. OLIVIER,
Commento all articolo 4, in Trattato, cit., vol. I, p. 77 ss., sul punto p. 84,

149 Ampiezza di poteri che manifestava tratti di autentico “dirigismo”, come
veniva spesso all’epoca lamentato in alcuni ambienti economici: vedi A. S.
MILWARD, The European Rescue, cit., p. 80. L’Alta Autoritd — come ricorda
compendiosamente L. TSOUKALIS, La nuove economia europea, cit., p. 30 -
aveva, tra gli altn, il potere di “imporre tasse, di influenzare le decisioni relative
agli investimenti ¢ anche di imporre prezzi minimi e contingentament; in periodi,
rispettivamente, di crisi "imminente” e "manifesta”. Walter Hallstein si riferiva al
sistema economico istituito dal trattato di Parigi come ad un sistema di
"eoncorrenza regolata”, e ¢id era chiaramente molto diverso dall’ordine liberista
sognato dalle amministrazioni statunitensi postbelliche”.

1 Vedi in linea genarele [’art. 3, lett. ¢, del Trattato CECA.

"2 G, OLIVIER, Commento all ‘art. 2, in Trattato, cit., pp. 46-47.

' yedi D. DEL BO, Natura ed esercizio, cit., pp. 20 ss.
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E - in sintesi — I'intera ossatura della CECA ad oscillare tra
concorrenza e dirigismo e a lasciarsi, per questo, meglio
rappresentare in termini di tipo economico misto, di esperimento di
Welfare Economics su scala regionale'*.

4.- “La pubblica missione dei trattati di Roma di migliorare il
livello dei sistemi di Welfare portandoli al medesimo piano di
quelli pit generosi — ha scritto Alan Milward - ripeteva gli scopi
gia accolti dal Trattato di Parigi per le stesse ragioni [...]). I trattati
di Roma dovevano ugualmente costituire un contrafforte esterno
dello Stato sociale nazionale [an external buttress to the welfare
state]™®.

Si tratta di parole che illuminano una dimensione essenziale del
Trattato istitutivo della CEE, una dimensione erroneamente
sottovalutata da quanti individuano in esso unicamente un progetto
neoliberale di apertura progressiva dei mercati nazionali, con
poche, e affatto accessorie e soltanto ancillari, garanzie sociali in
favore dei (soli) partecipanti al processo.

La protezione dei sistemi nazionali di Welfare State costitui una
preoccupazione non minore dei padri fondatori della CEE. 1
rapporto ufficialmente presentato a Venezia i giomi 29 e 30
maggio del 1956 ai ministri degli Affari esteri dei Sei dal Comitato
presieduto da Paul-Henri Spaak mostra molto chiaramente questa
preoccupazione e questa finalita di fondo del futuro Trattato
CEE'.

Ma tale preoccupazione emerge non meno chiaramente dal
rapporto redatto dal gruppo di esperti formalmente incaricati
dalI’ONU, in qualche modo a supporto “tecnico” del lavoro
essenzialmente “politico” del Comitato Spaak, al fine di studiare in
Vvia sistemnatica le implicazioni sociali dell’integrazione economica
europea. E da questo influente rapporto che pare percid piu utile
prendere le mosse per dare un contenuto pitt circostanziato al
significato della citazione con la quale si ¢ voluto aprire questo
paragrafo.

Il Rapporto Ohlin'¥’ s’ispira ad una visione soffusamente
neoliberale — moderata e per nulla dogmatica — della teoria del
commercio internazionale, della quale il suo primo estensore &

4% Cfr. in questi termini ancora G. OLIVIER, Commento all'art. 2, cit.,
specialmente pp. 43 ss., nonché ID., Commento all'articolo 3, ivi, pp. 52 ss., ¢ in
particolare p. 67, ove 1'autore parla appunto di “economia del benessere™ (Welfare
Economics) riferendosi in specie all'art. 3, lett. ¢, del Trattato CECA.

"4 The European Rescue, cit., p. 216.

146 Cfr., diffusamente, sempre A. S. MILWARD, The European Rescue, cit., pp.
211 ss.

"7 Vedi retro, nota 111.
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stato, come noto, uno dei massimi cultori dell’epoca’®®. La teoria

ricardiana del vantaggio comparativo — che resta la base della
giustificazione del principio del libero scambio internazionale'® —
viene in esso temperata e rimodellata in funzione delle esigenze
d’un processo d’integrazione regionale chiaramente concepito
come forma di cooperazione tra Stati sociali nazionali che -
autonomi nella conduzione delle loro politiche macroeconomiche
di benessere'® — si riaprono, in vista dei suoi fondamentali
benefici, al commercio con l’estero'™".

Del Rapporto Ohlin (come di quello Spazk) viene comunemente
posto in risalto il ruolo marginale ¢ dichiaratamente strumentale,
rispetto alle esigenze relative alla creazione e al buon
funzionamento del mercato comune, da esso assegnato al livello
sovranazionale delle politiche sociali in genere e della regolazione
dei rapporti di lavoro in particolare'”*. Non viene invece di solito
adeguatamente sottolineato il riconoscimento — per lo piu implicito
ma non per cid meno netto — del fondamentale ruolo protettivo
dallo stesso riservato al livello di governo nazionale nell’assicurare
elevati standard di protezione sociale. Quando € proprio questa la
preoccupazione principale del Rapporto Ohlin: appunto la garanzia
del mantenimento (¢ della progressiva espansione) di evoluti e
autonomi sistemi di tutela sociale all'interno dei paesi membri,
quale indispensabile condizione dell’integrazione economica
europea.

In effetti, come ben noto, il Rapporto esclude in maniera piuttosto
netta che — salvo che per casi relativamente eccezionali € minori —
la creazione di un mercato comune esiga la previa armonizzazione

142 1] suo contributo alla teoria del commercio intemazionale rimane a tutt’oggi
fondamentale: vedi E. F. HECKSHER, B. OHLIN, Hecksher-Ohlin Trade Theory,
a cura e con un'introduzione di H. Flam e¢ M. J. Flanders, Cambridge,
Massachussets, 1991, Non sembra fuori luogo ricordare qui — per dare il senso
dello specifico clima politico-culturale nel quale era immerso il Gruppo d’esperti
dell’OIL — che il membro italiano dello stesso era quel Pasquale Saraceno che
sarebbe stato uno dei principali artefici della programmazione dell’intervento
straordinario nel Mezzogiorno. La cultura pill spintamente dirigista del membro
francese del Gruppo, Maurice Byé, traspare, per altro verso, an¢or pil
chiaramente dall’opinione (parzialmente) dissenziente che egli volle allegare al
Rapporto.

4% Vedi J. G. RUGGIE, /nternational Regimes, cit., p. 399.

199 vedi A. MORAVCSIK, The Choice for Europe, cit., p. 43.

51 Cfr., in tale prospettiva, J. PELKMANS, The Process of Economic Integration,
Tilburg, 1975.

152 Vedi, per tutti, a mero titolo d’esempio, piu di recente, A. SAPIR, Trade
Liberalization and the Harmonization of Social Policies: Lessons from European
Integration, in 1. BHAGWATI, R. E. HUDE (a cura di)}, Fair Trade and
Harmonization. Prerequisite for Free Trade?, vol. 1, Economic Analysis,
Cambridge, Massachussets, 1996, pp. 543 ss.; C. BARNARD, EC “Social”
Policy, in P. CRAIG, G. DE BURCA (a cura di), The Evolution of EC Law,
Oxford, 1999, pp. 479 ss.
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delle legislazioni sociali e del lavoro degli Stati membri. Le
differenze, anche notevoli, “nel livello generale delle retribuzioni ¢
degli oneri sociali tra i diversi paesi ~ si spiega infatti nel
Rapporto' - riflettono in linea di massima le differenze nella
produttivitd”. Ed infatti, “dove la produttivitd & alta in quanto il
paese possiede ricche risorse naturali, capitali in abbondanza,
imprenditori efficienti ¢ dirigenti e lavoratori ben preparati, il
livello generale delle retribuzioni, come degli altri redditi, tende
pure ad essere alto”*. La libera circolazione dei fattori della
produzione — assicurata dalla creazione del mercato comune —
avrebbe tendenzialmente favorito la migliore allocazione delle
risorse, favorendo uno spontaneo processo di catching up dei paest
piu arretrati.

In cio, il Rapporto dimostrava piena fedeltd ai postulati della
cosiddetta “scuola della convergenza”, cui lo stesso Ohlin aveva
del resto fornito importanti contributi. Interna al paradigma teorico
neoclassico, la scuola della convergenza — dominante all’epoca’ —
attribuiva di norma al libero commercio internazionale la capacita
di condurre a una graduale rimozione delle disparita economiche e
sociali tra le diverse regioni o aree da questo interessate. La liberta
di movimento di capitali e lavoro avrebbe difatti tendenzialmente
ridotto in modo pressoché automatico i differenziali salariali o di
rendimento degli investimenti tra diversi paesi o regioni.

In quest’ottica, il pericolo, pure diffusamente avvertito, di una
concorrenza sleale basata sul basso costo (diretto o indiretto) del
lavoro, da rimuovere attraverso 1’armonizzazione delle varie
legislazioni coinvolte, non ha, pertanto, secondo il Rapporto,
almeno in principio, una consistenza reale. D’altra parte, “esiste un
meccanismo capace di assicurare che le differenze nel livello delle
retribuzioni e delle altre fonti di reddito rimanga nei vari paesi in
linea con le differenze internazionali di produttivitd. Quando i
paesi st cimentano nel commercio estero, il valore delle entrate
dall’estero di ciascun partner deve essere nel lungo termine
all’incirca uguale a quello dei suoi pagamenti esteri. Tale equilibrio
della bilancia dei pagamenti dipende, infer alia, dalla scelta

133 R apporto Ohlin, p. 104

134 rbidem.

1% La teoria della convergenza avrebbe ricevuto critiche decisive solo pil tardi,
sulla scona degli studi diretti a dimostrare come la creazione di economie di scala
o la costruzione di agglomerati o poli di crescita e di sviluppo all'intemo del
mercato comune avrebbe potuto all’opposto innescare processi di divergenza tra
le diverse aree coinvolte ed incrementare, cosi, le disparita regionali (cfr. P.
KRUGMAN, Geography and Trade, Cambridge, Mass., 1991). La politica di
sviluppo regionale inaugurata daila Comunitd nella metd degli anni Settanta
avrebbe in qualche modo ufficialmente preso atto di tali situazioni, nel tentativo,
solo in parte riuscito, di apprestare le necessarie risorse economiche e istituzionali
per porvi rimedio.
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dell’appropriato tasso di cambio. Se un paese trova che i suoi costi
di produzione per la maggior parte dei beni sono troppo alti per
consentirgli di pagare la propria parte, I’equilibrio puo (e deve)
essere ripristinato, per esempio, lasciando cadere il livello dei
prezzi quando la produttivitd aumenta, con investimenti freschi
nelle industrie dell’esportazione, o attraverso una revisione del
tasso di cambio™',

Sarebbe stato, poi, come accennato, il circolo virtuoso innescato (a
mutuo vantaggio) dalla pit stretta cooperazione economica, a
garantire un naturale moto di riallineamento verso 1’alto dei livelli
di produttivita e, quindi, di reddito dei partner commerciali, con un
effetto spontaneo — ed appunto ex post — di armonizzazione (anche)
dei sistemi sociali'®’. I livelli salariali e previdenziali — e quindi il
relativo peso nel costo complessivo del lavoro — avrebbero
assecondato una naturale tendenza al pareggiamento verso I’alto, a
causa dei guadagni generalizzati di produttivita, della circolazione
della mano d’opera e in genere dei vantaggi derivanti dalla
divisione cooperativa del lavoro all’interno del mercato comune.
Senonché, I’esclusione della necessitd dell’armonizzazione
preventiva e, correlativamente, la fiducia nell’automatismo delle
virtd incrementali e parificatrici dell’istituendo mercato comune,
sono, nel Rapporto, tutt’altro che assolute.

Il Rapporto, pur precisando che si tratta in concreto di “casi non
numerosi in Europa™®®, ammette infatti, sotto il primo profilo,
["esistenza di una “classe” (potenzialmente piu ampia) di situazioni
in cui l’intervento armonizzatore del livello sovranazionale &
giustificato dalla necessita di scongiurare pratiche di concorrenza
sleale. Si tratta delle ipotest in cui “la concorrenza straniera alla
quale un particolare gruppo di produttori rimane esposto si
determina non per il fatto che il livello generale del costo del
lavoro nei paesi in competizione & basso, ma per il fatto che i
produttori stranieri dello stesso settore commerciale pagano salari,
o sopportano carichi sociali, che sono eccezionalmente bassi in
confronto al generale livello delle retribuzioni e dei contributi
sociali di quello stesso paese™'®.

In tali casi ~ ed il Rapporto Ohlin fa sostanzialmente gli esempi
(poi ripresi ed ampliati dallo stesso Rapporto Spaak) delle
differenze nelle retribuzioni di uomini e donne e nelle
maggiorazioni per il lavoro straordinario dovute alle diverse
legislazioni in vigore nei paesi membri'* — ’armonizzazione

136 Rapporto Ohlin, p. 104.

57 Ivi, specialmente pp. 101 e 111-112.
18 Ivi, p. 108.

1% Ibidem.

1% Ivi, pp. 106-110.
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preventiva (verso 'alto) delle legislazioni nazionali ¢ considerata
indispensabile.

Ma ¢ sotto il secondo dei cennati profili che il Rapporto rivela
meglio la sua fedelta ai postulati fondamentali dell’embedded
liberalism.

Esso & infatti piuttosto categorico nell’affermare il principio
generale per cui la liberalizzazione degli scambi deve essere
accompagnata da misure di compensazione, o senz’altro limitata,
tutte le volte in cui costituisca un’effettiva minaccia agli equilibri
sociali ed agli assetti di Welfare degli Stati partecipanti.

Qualunque programma di liberalizzazione commerciale non
avrebbe potuto, innanzi tutto, che essere graduale, al fine appunto
di “mitigare il pid possibile difficolta e perdite a carico di datori e
lavoratori, senza tuttavia impedire il progresso verso una migliore
allocazione delle risorse™®!. Di fronte alla necessita di procedere a
ristrutturazioni pill 0 meno rilevanti, avrebbe dovuto comunque
essere assicurata la speciale assistenza statale, nella difficolta di
riprodurre su scala generale lo stesso modello di intervento
“comune” gia efficacemente sperimentato dall’Alta Autoritd della
CECA'®. In un contesto di mutua collaborazione tra le autorita
nazionali, i movimenti di capitale sarebbero stati sostanzialmente
limitati alle ipotesi in cui fossero effettivamente diretti a favorire la
crescita economica nel lungo periodo. E in ogni caso — si legge nel
Rapporto ~ “allorché dovesse apparire che siano proprio le
differenze nelle politiche sociali a dar luogo a movimenti
indesiderabili di capitale, andrebbero prese tutte le necessarie
misure per correggere una tale situazione™'®,

L’agricoltura, settore chiave delle economie nazionali dal punto di
vista degli equilibri socio-politici, ed oggetto sin dal periodo
interbellico di sempre pill penetranti interventi protettivi dello
Stato, avrebbe infine dovuto essere largamente tenuta al riparo dal
processo di liberalizzazione'**.

Come ha ben puntualizzato Simon Deakin'®, “tutto cio sta a
significare che le istituzioni transnazionali avrebbero dovuto essere
largamente confinate al ruolo di garanzia della libera circolazione
delle risorse economiche; ne discendeva tuttavia allo stesso modo
che la politica comunitaria di neoliberismo a livello transnazionale
non avrebbe dovuto essere tradotta in politiche simili a livello
nazionale. Al contrario, Ohlin assumeva che un’attiva politica
economica d’intervento pubblico al livello dello Stato nazionale
sarcbbe non solo continuata, ma avrebbe rappresentato un

') Tvi, pp. 114-115.

192 Ivi, pp. 116 € 117.

12 Ivi, p. 121.

184 Ivi, p. 117.

183 Labour Law as Market Regulation, cit., p. 67 (il corsivo figura nell’originale).
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essenziale strumento di aggiustamento di fronte alla rimozione
delle barriere internazionali alla mobilitd. In particolare, il
conseguimento di vantaggi economici attraverso la liberalizzazione
dei commerci veniva visto come dipendente dalla preservazione di
forti standard di tutela del lavoro dentro gli Stati”.

Considerazioni non diverse valgono, poi, come accennato, per il
Rapporto Spaak, che per taluni profili si spinge anche oltre le
indicazioni fornite da Ohlin e dai suoi collaborator, segnatamente
attraverso la prefigurazione — ceteris paribus — di un pil incisivo
ruolo delle autorita sovranazionali.

5.- Anche nel Rapporto Spaak, “come nello stesso Trattato di
Roma, la graduale assimilazione della legislazione e
dell’amministrazione sociale e del lavoro € intesa a servire due
correlati ma distinti obiettivi: la rimozione degli ostacoli alla
circolazione della forza-lavoro, e la rimozione di quelle che
vengono chiamate "distorsioni" della concorrenza™®. Anche 1i, Ia
“graduale coalescenza delle politiche sociali [...] appare [...] forse
non come indispensabile condizione per il funzionamento del
mercato comune, ma come uno degli elementi che possono
maggiormente aiutare a dare ad esso piti solide fondamenta™®.
Anch’esso € sicuramente pervaso dallo stesso spirito di ottimismo
liberale sulle naturali “virtl equalizzatrici” del mercato comune,
che anima il Rapporto Ohlin. Pure il Rapporto Spaak & difatti
“fortemente influenzato dall’aspettativa che, siccome la domanda
di lavoro cresce dove il lavoro ha il costo pit basso, le retribuzioni
tenderanno a crescere, ¢ che, d’altro lato, la libera circolazione
della manodopera facilitera gradualmente 1’equalizzazione delle
condizioni d’impiego™®.

Ma anch’esso, non meno ed anzi piu del Rapporto Ohlin, &
permeato dall’idea che il mercato comune avrebbe rafforzato la
capacita di intervento sociale degli Stati membri ed assicurato — per
tal via — il mantenimento, @l loro interno, di elevati livelli di
protezione. E che la Comunita avrebbe dovuto apprestare le idonee
garanzie — vuoi fissando regole comuni, vuoi provvedendo

1% 0. KAHN-FREUND, Labor Law and Social Security, in E. STEIN, T. L.
NICHOLSON {(a cura di), American Enterprise in the European Common Market.
A Legal Profile, vol. 1, Ann Arbor, 1960, pp. 297 ss., qui p. 299.

17 Ibidem.

'8 1vi, p. 300. A p. 35 del Rapporto (citato supra, a nota 48) si legge infatti che “il
livello dei salari ed il peso degli interessi tendono progressivamente ad
equilibrarsi a mano a mano che 1a domanda di mano d’opera o la richiesta di
capitali aumentano nelle localitd dove 1’una o gli altri sono a miglior prezzo. La
libera circolazione progressivamente concessa a questi elementi della produzione
tende, inoltre, a facilitare tale livellamento che, lungi dall’essere una condizione
pregiudiziale per il funzionamento del mercato comune, ne € una conseguenza”.
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direttamente — qualora il funzionamento del mercato avesse
(eccezionalmente) messo in crisi una tale capacita.

In cid, come accennato, il Rapporto Spaak risulta anzi ispirato ad
un approccio che potrebbe dirsi piti “costruttivista™® di quello
fatto proprio dal Rapporto Ohlin.

I casi “enumerati” in cui viene ritenuta opportuna la preventiva
armonizzazione delle legislazioni nazionali appaiono, in primo
luogo, significativamente pil estesi di quelli presi in
considerazione nel Rapporto Ohtin'”. La principale differenza
riguarda la delicatissima materia dell’armonizzazione dei sistemi di
finanziamento della sicurezza sociale, rispetto ai quali la Francia
lamentava, come noto, soprattutto nei confronti del vicino tedesco,
un forte svantaggio competitivo, dovuto all’elevato livelio dei
contributi previdenziali pagati dalle sue imprese'”*.

L’apertura nei confronti della delicata questione, che verra peraltro
accantonata al momento della definitiva redazione del Trattato'’, &
piuttosto timida, e per certi versi ambigua, ma comunque
significativa. Il caso in cui, “in un dato Paese, la previdenza sociale
¢ finanziata con trattenute percentuali annesse ai salari”, ed in cui
percio “I’onere colpisce essenzialmente le industrie che utilizzano
una mano d’opera abbondante”, viene espressamente annoverato
tra le ipotesi di distorsioni specifiche della concorrenza tutte le
volte in cui, negli stessi settori di attivita, “in un altro Paese la
previdenza sociale ¢ finanziata essenzialmente dal bilancio statale,
cioé¢ da tasse che colpiscono I'insieme dell’economia”, con la
conseguenza che “le industrie che utilizzano una mano d’opera
numerosa vengono relativamente alleggerite in confronto a quelle
del Paese considerato pitt sopra™'”.

L’ambiguita dell’esempio proposto dagli estensori del Rapporto
risiede evidentemente nel fatto che in realta tutti i membri originan
della Comunitd avevano all’epoca sistemi di previdenza sociale
essenzialmente basati sul principio assicurativo e finanziati per la
gran parte attraverso il prelievo contributivo'’. Non puo,
cionondimeno, sfuggire — specie con lo sguardo dell’oggi —
1’importanza del riferimento esplicito ad un elemento cosi cruciale

16% per usare |’aggertivo hayekiano nel senso in cui & stato recentemente ripreso da
L. NOGLER, Individui, istituzioni e scelte pubbliche nel diritto del lavoro, in LD,
1998, pp. 271 ss., specialmente p. 274.

1% Vedi in particolare a p. 36 del Rapporto Spaak.

17 E, questa dell’eccessivo livello di pressione contributiva, storicamente, una
preoccupazione costante, quasi un assillo, dei govemi francesi; per qualche
indicazione al riguardo, sia consentito un rinvio a S. GIUBBONI, Un panorama
europeo degli aspetti relativi alla sicurezza sociale, in DLRI, 1996, n. 3, La
retribuzione che cambia, pp. 595 ss., specialmente pp. 599 ss.

'72 Vedi infra, al paragrafo seguente.

173 Rapporto Spazk, pp. 35-36.

174 Cfr. 0. KAHN-FREUND, Labor Law, cit., p. 442 ss.
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dei sistemi nazionali di protezione sociale come ad un potenziale
fattore distorsivo specifico della concorrenza, da correggere
mediante 1’uso del potere di armonizzazione.

Una dose di “costruttivismo” ancora maggiore impegna le pagine
del Rapporto dedicate, nel suo Titolo III, allo sviluppo e alla piena
utilizzazione delle risorse europee. Qui, le funzioni di quello che
avrebbe dovuto essere (ma che solo in parte € stato) il futuro Fondo
d’investimenti della CEE, vengono delineate con larghezza e
incisivita, appunto “per assicurare le condizioni di uno sviluppo
equilibrato e non contrastato del mercato comune™ ",

I primi compiti del Fondo avrebbero dovuto riguardare la
partecipazione al finanziamento di grandi lavori di carattere e
interesse europeo e 1’“impulso collettivo allo sviluppo delle aree
depresse™’®. Cio che pili colpisce, tuttavia, e che pil interessa in
questa sede, ¢ il rilievo dei compiti prefigurati per il Fondo in
materia di riconversione e di riadattamento industriale.

“La riconversione — si legge nel Rapporto'”’ — costituisce un
elemento essenziale della politica del mercato comune, in quanto
assicura una continuita di occupazione in forme costantemente pit
produttive, facilita ’adattamento progressivo al mercato comune,
utilizza nel miglior modo le risorse esistenti e riduce al massimo il
costo delle trasformazioni inevitabili [...]. Questa politica non é
soltanto la pili umana perché evita per quanto possibile la chiusura
di aziende, la cessazione di attivita od 1 licenziamenti di mano
d’opera, e tende ad assicurare il reimpiego in loco. Essa & anche la
pill economica perché permette di utilizzare i mezzi di produzione
esistenti e l'insieme delle possibilita di alloggio, di mezzi di
comunicazione € di distribuzione che gravitino intomo alle
industrie”.

Missione di “utilitd sociale altrettanto fondamentale €, per il
Rapporto, quella da assegnare al Fondo allorché si renda necessario
il vero e proprio riadattamento della mano d’opera.

In tal caso ¢ ancor pit marcata !'influenza immediata
dell’esperienza gia compiuta dai Sei nell’ambito della CECA. Le
disposizioni del Trattato di Parigi avevano infatti gia cominciato a
fornire, in quel tomo d’anni, all’Alta Autoritd della CECA, uno
strumento di straordinaria efficacia per sovvenire alla crisi
dell’industria belga del carbone, consentendo, in pratica, come si €
gid ricordato, la piena “ammortizzazione” degli effetti sociali
derivanti dal suo progressivo smantellamento’ .

»178

175 Rapporto Spaak, p. 49.
S Ivi, p. 50.

™ vale comunque la pena richiamare ancora A. S. MILWARD, L'Europa in
formazione, cit., p. 202: *Quando nel 1958 I'industria carbonifera [belga: n.d.r]
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Sulla falsariga delle previsioni del Trattato CECA, il Rapporto
Spaak propone listituzione di un apposito “Fondo per il
riadattamento, finanziato dai contributi degli Stati membri,
contributi fissati proporzionalmente ai salari aumentati delle quote
o contributi legali o convenzionali per la previdenza sociale”®. Il
Fondo - per il cui intervento non si sarebbe dovuta richiedere la
prova che i casi di disoccupazione dallo stesso coperti fossero una
diretta conseguenza della creazione del mercato comune — avrebbe
dovuto offrire “il proprio intervento sino alla concorrenza del 50%
delle spese, in casi e per scopi precedentemente convenuti”, ed in
linea di massima tutte le volte in cui “I’intera Comunitd, ma anche
lo Stato in causa, {fossero] interessati, per raggiungere il progresso
della produttivitd e il rialzo del livello di vita, a progressive
modifiche di struttura nelle industrie, ad un riordinamento
razionale nelle aziende, e ad una migliore utilizzazione della mano
d’opera™™.

La Comunit2 avrebbe in particolare dovuto partecipare al “costo
sociale di tali trasformazioni” nei casi di chiusura, totale o parziale,
di un’azienda ¢ d’uno stabilimento, ovvero di riduzione di
personale incidente “almeno sul 10% degli effettivi o su 10 persone
addette al lavoro™®. In tali casi, nei quali il Fondo sarebbe
intervenuto con prestazioni di varia natura, comprendenti da subito
la copertura delle spese di nuova sistemazione e di riqualificazione
¢, in prospettiva, I’eventuale concorso all’erogazione dell’indennita
di disoccupazione da parte degli Stati membri, il Rapporto
prefigura la progressiva delineazione di un vero e proprio “sistema
di assistenza ai disoccupati™®, che avrebbe incoraggiato nel tempo
un naturale processo di armonizzazione dei regimi dei paesi
partecipanti al mercato comune.

Nei casi in cui “un’azienda in fase di riadattamento riduce o
sospende temporaneamente 1’impiego di tutta o di parte della mano
d’opera”, 1l Rapporto si spinge anzi sino ad immaginare una sorta
d’integrazione salariale comunitaria, alla cui stregua il Fondo
avrebbe dovuto partecipare “alla concessione di una sovvenzione

croll, sia il governo nazionale sia la Comunita riaffermarono che 1’occupazione e
I’assistenza conservavano un’importanza prioritaria”. La risposta comunitaria fu
generosa: “La Comunita integro la previdenza sociale belga pagando per un anno
un contributo di riadattamento, posto a carico del suo fondo sociale, a ogni
lavoratore licenziato a causa delle chiusure imposte dai piani di razionalizzazione,
predisposti insieme al governo belga, dei bacini carboniferi del meridione. Le
autorita belghe aprirono dei centri per la riqualificazione professionale dei
minatori licenziati e pure la Comunita contribui ai costi di questo intervento” .

180 Rapporto Spaak, p. 55.

181 1vi, p. 56.

182 1bidem.

1% Ivi, 57.

56



all’impresa per permetterle di continuare a remunerare la propria
mano d’opera, in attesa di farla nuovamente lavorare in pieno™'%.
La prefigurazione di una cosi incisiva capacitd d’azione a livello
sovranazionale non avrebbe comunque intaccato, nelle intenzioni
del Rapporto, il principio della piena autonomia di *“governo
sociale” da parte degli Stati membri. II Rapporto sottolinea al
riguardo perentoriamente che, “per quanto possa essere estesa,
Pintegrazione economica che verra realizzata dalla libera
circolazione delle merci, dei servizi, delle persone ¢ dei capitali,
non costituira tuttavia che un’integrazione economica parziale.
Infatti essa non comporta una implicita rinunzia all’autonomia
delle politiche di bilancio, finanziarie o sociali, né ha per
conseguenza la creazione di una moneta unica™'®,

Nella filosofia dell’embedded liberalism, di cui anche il Rapporto
Spaak ¢ espressione, la autonomia macroeconomica e sociale degli
Stati nazionali costituisce ad un tempo il fondamentale dato
empirico di partenza e 1'indiscusso principio normativo di base'®,
Le disposizioni di li a poco dedicate dal Trattato di Roma al
coordinamento delle politiche economiche degli Stati membri
avranno un rilievo poco piti che “simbolico™*’ e confermeranno il
postulato della piena autonomia macroeconomica dei medesimi,
quale coerentemente ritenuto anche dal Rapporto Spaak.
L’obiettivo del pieno impiego — per quanto non esplicitato nel testo
del Trattato — & in realta ’assunto @ priori dell’intera costruzione
comunitaria, e per questo essa non avrebbe dovuto intaccare in
alcun modo la panoplia degli strumenti di politica fiscale,
monetaria ¢ di cambio a disposizione degli Stati membri nel

perseguimento dello stesso'®,

6.- Le soluzioni effettivamente accolte dal Trattato di Roma si
collocano in un certo senso a meta strada tra quelle, pitt moderate,
suggerite dal Rapporto Ohlin e quelle, come detto, d’impronta piu
“costruttivista”, indicate dal Rapporto Spaak,

In tema di politica agricola comune (PAC) il Trattato compie una
scelta piuttosto radicale in favore di un sistema di forte
irregimentazione e controllo del mercato e di sostanziale

184 Ivi, p. 56.

185 [vi, p. 65.

'8 Cfr. P. KOSONEN, European Integration: A Welfare State Perspective,
Helsinki, 1994, pp. 24 ss.

187 A. MORAVCSIK, The Choice for Europe, cit., p. 149.

'8 Vedi G. DAWSON, Governing the European Macroeconomy, in G.
THOMPSON (a cura di), Governing the European Economy, cit., pp. 98 ss., sul
punto pp. 102 e 111.
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eliminazione degli spazi di libera concorrenza'®, al fine esplicito
di “assicurare cosi un tenore di vita equo alla popolazione agricola,
grazie in particolare al miglioramento del reddito individuale di
coloro che lavorano nell’agricoltura” (cosi I’art. 39.1, lett. b;
1’attuale art. 33 del TCE).

Pur con tutte le degenerazioni che ne hanno sempre pil segnato lo
sviluppo e che ne reclamano a tutt’oggi una profonda
ristrutturazione, soltanto avviata dalle riforme dei primi anni
Novanta, la PAC ha sostanzialmente funzionato come un vero e
proprio sistema settoriale di Welfare State comunitario’, diretto a
proteggere dalle vagaries del mercato e ad apprestare capillari
strumenti di tutela e di ridistribuzione (sia pure spesso “alla
rovescia”)'”! del reddito in favore di ceti sociali il cui consenso
appariva determinante per la ricostruzione democratica dello Stato
nazionale negli anni formativi della CEE'*2,

In quest’ambito forse pit chiaramente che in altri, le istituzioni
comunitarie — attraverso la massiccia protezione dell’agricoltura
nazionale ~ hanno cosi meglio palesato la loro natura di
“dispositivi destinati a rafforzare le politiche economiche
nazionali”'®, caratterizzate all’epoca da un’autentica esplosione
dell’intervento pubblico a sostegno dei redditi agricoli. Ed il fatto
che tale “Welfare degli agricoltori”™ si sia dall’origine strutturato
come meccanismo oggettivo di integrazione positiva, nel quale i
singoli beneficiari non sono titolari di diritti a prestazione
direttamente nei confronti della Comunitd'®®, com’¢ invece
avvenuto tipicamente nel caso dei singoli sistemi di Welfare

' Vedi, per tutti, F. SNYDER, Diritto agrario della Comunita europea, (trad. it.)
Milano, 1990, a cura e con un saggio di A. Jannarelli.

190 Cfr. S. LEIBFRIED, P. PIERSON, Le prospettive dell'Europa sociale, in SM,
1993, pp. 43 ss., specialmente p. 55; e, pit diffusamente, E. RIEGER, Protective
Shelter or Straitjacket: An Institutional Analysis of the Common Agricultural
Policy in the European Union, in S. LEIBRIED, P. PIERSON (a cura di),
European Social Policy, cit., pp. 194 ss., specialmente p. 223.

1 M. RHODES, Defending the Social Contract, cit., p. 41, parla al riguardo di
“una forma perversa e distorta di distribuzione”.

192 A. S. MILWARD, The European Rescue, cit., p. 233 ¢ passim, ricorda come
specie in Francia e in Germania il consenso politico dell'agricoltura fosse a
ragione considerato assolutamente indispensabile per le sorti della costruzione
comunitaria. Interventi a sostegno del reddito degli agricoltori — nella forma di
sussidi, di tasse d’importazione, di quote o di barriere tariffarie o quant’altro -
costituivano una pratica particolarmente accentuata in Francia ¢ Germania, ma
certo non estranea — nella sostanza — agli altri membri della CEE. Quando, tra il
1960 e il 1969, furono concretamente realizzate le strutture della PAC, I'opzione
protezionistica della europeizzazione della protezione dell’agricoltura emerse
come I'unica di fatto possibile. Vedi anche A. MORAVCSIK, The Choice, cit.,
Pp- 159 € 208 ss.

'3 A. S. MILWARD, L Europa in formazione, cit., pp. 194-195.

194 5. LEIBFRIED, P. PIERSON, Le prospettive, cit., p. 55.

195 E. RIEGER, Protective Shelter, cit., p. 227.
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nazionali, suona semplicemente ad ulteriore dimostrazione della
stretta complementarita funzionale in tal senso divisata dai padn
fondatori tra i due livelli di intervento protettivo, quello
sovranazionale e quello statuale.

Il Fondo sociale — I'altro strumento di potenziale ridistribuzione
comunitaria delle risorse economiche per fini lato sensu sociali —
viene invece all’inizio congegnato dal Trattato di Roma in termini
piu limitativi di quelli che lasciava prefigurare il Rapporto Spaak.
L’art. 123 gli assegna infatti il compito, che ¢ per lo piu
strumentale alla creazione d’un mercato comune del lavoro'®, “di
promuovere all’interno della Comunitd le possibilitd di
occupazione ¢ la mobilita professionale e geografica dei
lavoratori”. Nella prima fase della sua storia (1960-1972), esso ¢
del resto costretto dalle sue stesse regole di funzionamento ad
intervenire “necessariamente in ritardo in maniera cieca e
automatica, come un meccanismo passivo senza impatto sulla vita
sociale”, e a non far altro “che riversare agli Stati ¢ié che aveva da
questi ricevuto™?’,

Nel fissare la basi normative e le finalita della politica sociale
comunitaria, il Trattato segue poi una linea in qualche modo
mediana tra le indicazioni de! Rapporto Ohlin e quelle del
Rapporto Spaak e, in ogni caso, chiaramente compromissoria tra la
posizione tedesca e quella francese.

L’idea, caldeggiata dalla Francia, e come visto, ambiguamente
adombrata nello stesso Rapporto Spaak, d’'una almeno parziale
armonizzazione delle forme di finanziamento dei sistemi
previdenziali dei paesi membri non ftrova alcun riconoscimento
esplicito nel testo del Trattato, che con gli artt. 117 ¢ 118 mostra
piuttosto di accogliere la contraria posizione tedesca. Ovvero la tesi
secondo cui gli oneri sociali, ed in genere il costo, anche diretto,
del lavoro, costituivano solo un elemento della pili ampia congerte
di fattori, tra loro strettamente connessi e interdipendenti, idonet a
determinare le condizioni di competitivitd d’un sistema produttivo
in un mercato concorrenziale aperto. Dimodoché non sarebbe stato
possibile — né, evidentemente, corretto — isolare, tra i tanti,
quell’unico fattore, per farne I’oggetto di misure di armonizzazione
coatta e artificiale, queste si aberranti rispetto alla logica del
mercato ¢ distorsive della concorrenza.

D’altra parte, la generosa riforma pensionistica tedesca del 1955
aveva gia posto le premesse normative affinché lo scarto di tutela —
e quindi di costo — tra i due sistemi fosse “spontaneamente”

destinato a ridursi, ed anzi a scomparire, nel giro di pochi anni'®®.

19 Cfr, 0. KAHN-FREUND, Labor Law, cit., pp. 351 ss.

17 G. ¢ A. LYON-CAEN, Droit Social, cit., p. 267.

1% |'importanza di tale circostanza & giustamente sottolineata da A. S.
MILWARD, The European Rescue, cit., p. 212.
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Sarebbero state percid le naturali dinamiche del mercato comune
ad attivare - anche in tale cruciale ambito - un processo di
spontanea e automatica armonizzazione (dei risultati)'*” dei sistemi
(sociali) nazionali in concorrenza tra di loro, senza, di massima,
necessita di interventi eteronomi.

E cosi infatti ’art. 117 del Trattato manifesta esplicitamente di
concepire quella che viene prima di tutto percepita come
’intrinseca tendenza della piu stretta integrazione tra le economie
europee a “promuovere il miglioramento delle condizioni di vita e
di lavoro della mano d'opera che consenta loro la parificazione nel
progresso”. Appunto come una naturale “evoluzione che risultera
sia dal funzionamento del mercato comune, che favorira
I’armonizzarsi dei sistemi sociali, sia dalle procedure previste dal
presente trattato ¢ dal ravvicinamento delle disposizioni legislative,
regolamentari ¢ amministrative”.

1 programma®® divisato dall’art. 117 non &, percid, accompagnato
dalla enucleazione di basi normative e strumenti specifici
d’intervento in materia sociale. L’art. 118 non costituiva, infatti,
“una base giuridica d’attuazione degli scopi enunciati nell’art. 117,
bensi una norma di organizzazione dell’attivita della Commissione,
che, nell’ambito degli scopi generali del Trattato [...], doveva
promuovere la reciproca collaborazione degli Stati membri nel
"campo sociale” in generale e, in particolare, in alcune materie, tra
le quali il “diritto al lavoro e le condizioni di lavoro" [...J".
L’eventuale ravvicinamento delle disposizioni legislative o
regolamentan avrebbe dovuto transitare — come in effetti avvenne,
allorché si tratto di dare attuazione (parziale) al primo programma
sociale del 1974, ma come in seguito si rivelo sempre piu difficile
— attraverso la base generale costituita dall’art. 100 del Trattato.

Gli artt. 119 e 120 del Trattato, al pari dell’apposito protocollo
relativo, tra I’altro, alle previsioni concementi il trattamento del
lavoro straordinario in Francia, riflettono, invece, chiaramente, le
preoccupazioni transalpine, in termini peraltro sintonici con le
convergenti indicazioni al riguardo fornite dai Rapporti Ohlin e
Spaak.

L’art. 120, come pure il protocollo annesso al Trattato, si limitava
in certo senso a “congelare™® la situazione esistente all’atto della
creazione del mercato comune nelle materie considerate.

%9 Cfr. S. SIMITIS, A. LYON-CAEN, Community Labour Law: A Critical
Introduction 1o its History, in European Community Labour Law, cit, pp. 1 ss.,
specialmente p. 4.

2 Sulla natura programmatica dell’art. 117 del Trattato, almeno nella sua
formulazione originaria, vedi, ex plurimis, G. ARRIGO, Il diritto del lavoro
dell’Unione europea, 1, Principi — Fonti - Libera circolazione e sicurezza sociale
dei lavoratori, Milano, 1998, p. 111.

2 1vi, p. 112.

22 3. KAHN-FREUND, Labor Law, ¢it., p. 332.



Impegnando gli Stati membri ad adoperarsi “a mantenere
’equivalenza esistente nei regimi dei congedi retribuiti”, I’art. 120
configurava un blando e piuttosto indeterminato obbligo reciproco
tra gli Stati membri, ma non predisponeva, di per sé, analogamente
al protocollo, alcuna base giuridica di intervento normativo
comunitario. Era semmai il protocollo, a dispetto della relativa
vaghezza delle sue previsioni, piu vicine anche qui ad una
“predizione” che ad una vera e propria “prescrizione™®, a
sostanziare meglio il contenuto di quell’obbligo, addossando in
particolare alla Commissione — come si & gia accennato — il dovere
di autorizzare lo Stato membro colpito dall’eventuale
comportamento sleale ad adottare misure di salvaguardia dei propri
interessi, se del caso nella forma dell’imposizione di restrizioni
quantitative alle importazioni®®,

L’unica disposizione “sociale” ad attribuire alla CEE uno specifico
potere di armonizzazione normativa era pertanto I'art. 119 del
Trattato. Formulato “alquanto cautamente”, esso non intendeva
difatti conferire diritti in capo ai singoli, o “divenire ipso facto
parte integrante degli ordinamenti giuridici degli Stati membri™®,
ma era volto unicamente a fissare una base giuridica di azione a
livello sovranazionale, sul presupposto che le differenze tra le
legislazioni nazionali in materia costituissero (segnatamente a
svantaggio della Francia) una forma di distorsione specifica della
concorrenza’®. La riscoperta della disposizione in parola quale
fonte di un diritto sociale fondamentale alla parita di trattamento
retributivo tra uomo e donna, direttamente azionabile all’interno
degli ordinamenti dei singoli Stati membri indipendentemente dalle
specifiche misure d’attuazione, avrebbe quindi realizzato, nella
giurisprudenza della Corte di Giustizia, una sorta di eterogenesi dei
fini avuti in mente dai padri fondatori, ed avrebbe assegnato alla
norma una funzione ed un significato molto diversi da quelli che
essa aveva inteso assumere in origine®’.

Gli unici diritti sociali direttamente emananti, o quantomeno

estrapolabili’®, dal Trattato di Roma erano, allora, come gia

2% Ivi, p. 333.

204 1vi, p. 335,

25 1vi, p. 329.

3% In tal senso, pili recentemente, per tutti, C. BARNARD, The Economic
Objectives of Article 119, in T. HERVEY, D. O’KEEFFE (a cura di), Sex Equality
Law in the European Union, Chichester, 1996, pp. 321 ss.

27 Vedi anche B. HEPPLE, Equality and Discrimination, in P. DAVIES et al. (a
cura di), European Community Labour Law, cit., p. 237 ss., e M. BARBERA,
Discriminazioni ed eguaglianza nel rapporto di lavoro, Milano, 1991, pp. 103 ss.
2% Anche in tal caso, invero, il Trattato seguiva un approccio piu cauto di quello,
marcatamente sovranazionale, suggerito dal Rapporto Spaak. Come ha notato F.
ROMERO, Emigrazione, cit., p. 80, “La definizione delle aree e, soprattutto, dei
ritmi di espansione di un mercato del lavoro almeno parzialmente unificato tra i
Sei restava affidata al Consiglio dei ministri, e quindi a una negoziazione
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ricordato, quelli riconosciuti dagli artt. 48 e seguenti nell’ambito
della generale garanzia della liberta di circolazione dei lavoratori e
della liberta di stabilimento all’intemo del mercato comune.

Si trattava, pertanto, — €, nonostante 1’istituzione della cittadinanza
comunitaria, si tratta largamente tuttora’® ~ di diritti sociali
strettamente funzionali all’instaurazione del mercato integrato. I
quali, pur arricchendo in maniera considerevole il patrimonio di
diritti del cittadino-lavoratore europeo € in tal senso dimostrando
ben presto un’attitudine espansiva autonoma e loro propria, in
qualche misura indipendente, cioé, dalla loro chiara curvatura
mercantile, restano comunque un corollario, per quanto essenziale,
delle misure rivolte alla rimozione degli ostacoli alla libera
circolazione dei fattori produttivi nel mercato comune e si
iscrivono, percio, in una logica di prevalente “integrazione
negativa” dei sistemi nazionali*"’.

E questa, tipicamente, la funzione delle regole di coordinamento
dei regimi legali nazionali di sicurezza sociale per i lavoratori
migranti’'': la pitt cospicua realizzazione sociale della CEE almeno
per tutto il periodo transitorio®'>.

In attuazione dell’art. 51 del Trattato, il regolamento n. 3/58%* si
limitava a mettere in “comunicazione” tra di loro sistemi
reciprocamente chiusi*’*, ad un tempo preservandone gelosamente
1’autonomia e la diversita®"*, per rimuovere un ostacolo decisivo ai
fini della libera circolazione della manodopera.

intergovernativa (art. 49)”. Sta di fatto, perd, che alla fine del periodo transitorio il
nuclec duro del diritto sovranazionale della libera circolazione dei lavoratori &
pressoché compiutamente operante, con la prima “giurisprudenza sociale” della
Corte di giustizia gia ben avviata sulla strada di una piena costituzionalizzazione
delle disposizioni del Trattato (vedi, ad es, D. M. TRAINA, La liberta di
circolazione dei lavoratori comunitari, Milano, 1990, pp. 11 ss.).

2 Mj permetto di rinviare a S. GIUBBONI, Cittadinanza comunitaria e sicurezza
sociale: un profilo critico, in ADL, 1997, n. 6, pp. 67 ss., specialmente pp. 79 ¢
102 ss., nonché a ID., Liberta di circolazione e protezione sociale nell’Unione
europea, in DLRI, 1998, pp. 81 ss.

219 Nell'accezione per primo elaborata e approfondita da J. TIMBERGEN,
International Economic Integration, Amsterdam, London, New York, 1965 (2°
ed.), p. 77.

21 In tal senso, tra gli altri, L. NOGLER, Quale sicurezza sociale nell'Unione
europea?, in RGL, 1994, 1, pp. 49 ss., specialmente pp. 52 ss.; A. ANDREONI,
Sicurezza sociale. 1. Sistemi nazionali e armonizzazione, in Dizionario, cit., p.
527 ss.; B. SCHULTE, The Welfare State and Eurcpean Integration, in EJSS,
1999, n. 1, pp. 7 ss., specialmente p. 18.

212 R. NIELSEN, E. SZYSZCZAK, The Social Dimension of the European
Community, Copenhagen, 1993, pp. 37 ss.

213 Ma lo stesso vale, ovviamente, per il regolamento n. 1408/71, attualmente in
vigore, che questo ha sostituito. Vedi anche infra, al par. 11.

214 M, ROCCELLA, T. TREU, Diritto del lavoro della Comunite europea,
Padova, 1995, p. 135.

5 Cfr. S. SIMITIS, A. LYON-CAEN, Community Labour Law, cit., p. S; S.
DEAKIN, Labour Law, cit., p. 73.
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La disciplina di coordinamento dei sistemi nazionali di sicurezza
sociale pud in tal senso essere letta come una metafora nella quale
si specchia pil in generale il ruolo assegnato dai padri fondatori al
diritto e alla politica sociale comunitaria.

“Il Trattato presuppone che la politica sociale rimanga
essenzialmente all’interno dei confini nazionali e che resti inviolata
dal mantello comunitario. Le differenze nazionali devono essere
rispettate e soltanto “"coordinate” quando necessario™', L’opzione
“astensionistica™"’ in tal senso codificata dall’art. 51 del Trattato,
¢ in linea con I’'idea che la creazione di un mercato transnazionale,
anche del lavoro, debba procedere di pari passo con la
preservazione delle fondamenta nazionali dei diritti di cittadinanza
sociale, prima garanzia di integrita e stabilitd dei risorti sistemi
politici democratici domestici.

Non pud, d’altra parte, essere dimenticato — sulla stessa linea —
quanto peso ebbe, nel corso delle trattative per la stipula del
Trattato, la preoccupazione di non interferire con la sfera di
originaria autonomia riconosciuta, negli ordinamenti nazionali, alle
parti sociali. La sentita necessitd di difendere il forte principio
costituzionale della Tarifautonomie influenzod in maniera rilevante
1a posizione del governo tedesco®'® e contribuisce a spiegare quella
filosofia di astensionismo sovranazionale anche sotto tale
dirimente profilo fatta propria dal Trattato di Roma.

Lungo il filo rosso che lega la creazione del mercato comune alla
preservazione delle sovranita sociali nazionali, il Trattato di Roma
recepisce e incorpora dunque al suo interno istanze diverse e
potenzialmente anche contraddittorie. All’opzione astensionistica
epitomata nell’art. 51 e alla connessa fiducia d’impronta
neoclassica e di marca indubbiamente neoliberale nelle virtu
eguagliatrici del mercato comune, si accompagnano la garanzia
dell’intervento comunitario in chiave d’imperativa armonizzazione
verso 1’alto nelle ipotesi di eventuali fallimenti di quest’ultimo ¢ la
gelosa preservazione della capacita keynesiana di governo
macroeconomico degli Stati membri per fini di piena occupazione.
E cosi senz’altro presente la convinzione che, smithianamente, “la
forza propulsiva del mercato da sola genera diritti e, quel che pill
conta, da sola li redistribuisce fra i soggetti che nel mercato
operano™®"’. Che lo spontaneo processo di eguagliamento verso
’alto naturaliter sospinto dal mercato comune abbisogni di

216 5. LEIBFRIED, Social Europe. Welfare State Trajectories of the European
Community, ZeS Arbeitspapier, n. 10/91, Universitit Bremen, p. 9.

U7 E CORSO, Comunitarizzazione del diritio del lavoro italiano, in Dizionario,
cit., pp. 139 ss., qui p. 158.

3% vedi A. S. MILWARD, The European Rescue, cit., pp. 212-213.

2% 5. SCIARRA, Diritti sociali fondamentali, in Dizionario, cit., p. 71 ss., qui p.
72.
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interventi di correzione eteronoma solo in presenza di fattori di
distorsione specifica delle condizioni di concorrenza. E che percid
al livello sovranazionale debbano competere funzioni di politica
sociale in certo senso atipiche, e in ogni caso di diverso genere
rispetto a quelle svolte dal governo nazionale, “orientate alla
costruzione ¢ non alla correzione del mercato, dirette a creare un
mercato europeo del lavoro integrato ed a consentirgli di
funzionare in maniera efficiente, piuttosto che a correggere i suoi
risultati in linea con standard politici di giustizia sociale™?.

Allo stesso tempo, € perd altrettanto chiaramente presente I'idea
che il funzionamento del mercato comune non debba, percio
stesso, intaccare l’autonoma capaciti dei sistemi nazionali di
assicurare i piu elevati livelli di Weifare ai propri cittadini. Che in
particolare i governi nazionali debbano mantenere “un controllo
diretto sulle politiche fiscali e monetarie da usare per il
raggiungimento dell’obiettivo della piena occupazione a livello
nazionale”®, con le inevitabili compressioni alla stessa liberta di
circolazione dei<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>