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Costituzionalismo
e Crisi economica.
| diritti sociali in Grecia

di Giulia Aravantinou Leonidi *

1. La disciplina costituzionale dei diritti sociali

In Europa, quasi tutti gli Stati sono “stati sociali” in quanto nelle Co-
stituzioni e previsto o un esplicito riferimento allo Stato sociale o
I’'enumerazione dei diritti socialil.

Negli ordinamenti dell’Europa meridionale il paradigma dello Stato
sociale ha assunto delle connotazioni diverse rispetto agli altri ordina-
menti europei, nonostante la notevole influenza del Rechstaat tedesco. Le
condizioni nelle quali, nel sud dell’Europa, i diritti sociali si sono affer-
mati sono state quelle di societa segnate da un’economia prettamente
rurale, marcata dalla presenza interventista dello Stato, societa schiaccia-

" Dottore di ricerca in Teoria dello Stato e Istituzioni politiche comparate - Universita di
Roma “Sapienza”. Contributo sottoposto a doppio referaggio (double blind peer review).

! Per una disamina sull’affermazione dello Stato sociale e dei diritti sociali in Europa
si rinvia per la dottrina greca a Kassimatis (1999).
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te da esperienze autoritarie (si pensi alla Spagna, al Portogallo, all'Italia
e alla Grecia).

Considerati a lungo come “diritti dei poveri”, oggi i diritti sociali si
sono affermati in diversi ordinamenti quali principi costituzionali fon-
damentali cui spetta la tutela e il miglioramento del benessere dei mem-
bri della comunita, nonché la garanzia di condizioni di vita dignitose?.

L’affermazione dei diritti individuali & comune a tutte le Costituzioni
della Grecia sin dal periodo rivoluzionario. La tutela costituzionale dei
diritti e stata prevista gia nel progetto di Costituzione di Riga Fereou
(1797) e nelle Costituzioni della rivoluzione: la Costituzione di Epidauro
(1822), Astros (1823) e Trizina (1827).

E dovuto trascorrere oltre un secolo prima che facessero il proprio in-
gresso, con la Costituzione del 1925, per la prima volta nella storia costi-
tuzionale greca, disposizioni istitutive dei diritti sociali. Lo spirito che
animava gli estensori di quelle previsioni si rinviene in forma pressoché
identica nelle Costituzioni del 1927, del 1935 e del 1952, per poi essere
accolte definitivamente nel testo della Costituzione repubblicana del
1975, che incorpora in via definitiva i diritti sociali nell’ordinamento gre-
co.

Il costituente greco ha dimostrato in ben due distinte occasioni di sa-
per intercettare e recepire le problematiche sociali del suo tempo: nel
1927, quando la tragedia dell’Asia minore riverso in territorio greco
masse di profughi determinando un terremoto sul mercato del lavoro e
poi nel 1975, all'indomani della caduta del regime dei colonnelli, quando

2 Cosi Imbert (1989) e Romain (2010). Si veda anche Katrougalos (1998, 578).
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la riconquista dell'uguaglianza sociale e della liberta politica richiesero
un novellato inquadramento giuridicos.

La Costituzione del 1975, entrata in vigore il 9 giugno, opera un supe-
ramento della Costituzione del 1927 laddove, interpretando le istanze po-
polari per un maggior coinvolgimento nella realizzazione dei presupposti
sociali ed economici della riconquistata liberta, non solo riconosce esplici-
tamente i diritti sociali ma ne prevede anche misure che ne garantiscano
la tutela. Ciononostante, il dibattito dottrinario relativo alla giustiziabilita
dei diritti sociali si caratterizza ancora oggi per la sua vivacita.

Il catalogo dei diritti sociali accolti nel testo costituzionale e piuttosto
ampio, a dimostrazione del carattere estremamente progressista del nuo-
vo testo costituzionale anche rispetto alle carte fondamentali di altri ordi-
namenti democratici®. In virtui dell’art. 21 la famiglia & riconosciuta quale

3 Per un approfondimento sulla storia costituzionale greca si veda A.MANEIHE,
IMoArtikr) wotogia & ovyxgovol moArtucol Oeopol,; N.AAIBIZATOL, To ovvtayua Ko ot
exOpol Tov 0T veoeAAnVikn otopia, 1800-2010, TTOAIX EIIE, 2011. I' APOXOZL,
Aoxipto eAAnNvikrc ovvtaypatikic Oewpiag, Antonis Sakkoulas 1996.

* Un esame delle Costituzioni democratiche di altri paesi europei mostra che al pari
della Costituzione greca del 1975 anche la Costituzione italiana contiene una specifica
enunciazione dei singoli diritti sociali. Al contrario, la legge fondamentale di Bonn del
1949 attribuisce alla Repubblica la qualita di Stato sociale senza prevedere uno specifico
catalogo dei diritti sociali, la Costituzione spagnola del 1978 opera una distinzione tra i
diritti e liberta pubbliche, la Costituzione francese del 1958 prevede I'enunciazione di
principi di natura economica e sociale nel Preambolo il cui valore costituzionale, con
conseguente riconoscimento dei diritti sociali, e stato stigmatizzato dal Consiglio Costi-
tuzionale con I'arret n.44 del 1971. La Costituzione greca del 1975 e, invece, ricca di di-
sposizioni che toccano i diritti sociali. Si vedano fra gli altri: Pergolesi (1953), Crisafulli
(1954), Mazziotti (1964), Rossano (1966), Corso (1981), Caravita (1984), Cheli (1995), Lu-
ciani (1995), Lombardi (1999). V. poi i contributi raccolti in Chieffi (cur.) (1999), nonché
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pietra miliare per la preservazione e il progresso della nazione. Pertanto, il
matrimonio, la maternita e l'infanzia devono essere garantiti dallo Stato.
L’art. 21 sancisce, altresi, il diritto alla salute e alle cure per i giovani, gli
anziani, le persone disabili fisicamente o mentalmente. Infine, riconosce il
diritto alla casa. L’art. 22 riconosce il diritto al lavoro e alla sicurezza so-
ciale e dispone al § 3 che le questioni concernenti la conclusione di con-
tratti di lavoro collettivi spettano all’esclusiva determinazione della legge.

La liberta sindacale e il libero esercizio dei diritti ad essa collegati
trovano riconoscimento all’art. 23, cosi come il diritto di sciopero. Lart.
24 prevede in capo allo Stato 1’obbligo di tutelare I'ambiente naturale e
culturale.

Infine, la revisione costituzionale del 2001 consacra all’art.25 il prin-
cipio dello Stato sociale® disponendo che:

§ 1 I diritti dell'uomo in quanto individuo e in quanto membro della so-
cieta sono posti sotto la garanzia dello Stato, i cui organi sono tutti obbligati
ad assicurarne il libero esercizio.

§ 2 Il riconoscimento e la protezione dei diritti fondamentali e imprescrit-
tibili dell'uomo da parte dello Stato mirano alla realizzazione del progresso
sociale nella liberta e nella giustizia.

§ 3 L’esercizio abusivo d"un diritto non & permesso.

Giorgis (1999), Moscarini (2001), Cerri (1994), Caretti (2005), Bifulco (2003), Rimoli (2004),
Colapietro e Ruotolo (2008), Nania e Ridola (cur.) (2006), Razzano (2013). Sia consentito
rinviare pure a Aravantinou Leonidi (2012).

5 Nell’'ordinamento greco il riconoscimento costituzionale di un catalogo di diritti so-
ciali e strettamente legato all’accoglimento del principio sociale o principio dello stato
sociale.
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§ 4 Lo Stato ha il diritto di esigere da tutti i cittadini 'adempimento del
loro obbligo di solidarieta sociale e nazionale.

Dal 1975, anno di entrata in vigore della Costituzione greca, la giuri-
sprudenza ha basato le proprie pronunce a tutela dei diritti sociali sui
principi di eguaglianza sostanziale, sussistenza e dignita. Pur non ope-
rando un pieno riconoscimento della giustiziabilita dei diritti sociali, le
Corti hanno costruito attorno ad essi una rete normativa di protezione
che oggi la crisi economica minaccia di voler spazzare via.

L'entrata in vigore del Trattato di Lisbona, il 1 © dicembre 2009, ha da-
to nuovo impulso al dibattito sui diritti sociali, attribuendo alla Carta dei
diritti fondamentali il valore del diritto primario. Conferendo efficacia
giuridica alla Carta si e voluto, sin dal preambolo, sottolineare come
I"'Unione europea sia caratterizzata oltre che per le sue connotazioni eco-
nomiche anche da elementi antropocentrici.

E possibile, percio, affermare che a poco a poco, si & assistito ad una
espansione della regolamentazione internazionale dei diritti sociali, de-
finiti diritti di “solidarieta” o di “terza generazione” a livello di Unione
europea ma anche a livello del Consiglio d"Europa®.

Il dibattito dottrinario e giurisprudenziale relativo ai diritti sociali si e
arricchito negli ultimi anni di numerosi contributi e riferimenti in ragio-

ne della mancata risoluzione della crisi economica che attanaglia

¢ Nell’ampia bibliografia si vedano: Héberle (1971), Zagrebelsky (2005), Cartabia
(cur.) (2007 e 2011), Onida (2011), Groppi (2011), Balaguer Callejon (2010), Salazar (2011),
Gambino (2009, 2012, 2013 e 2014), Tega (2012), Manitakis (2011), Katrougalos (2011),
Katrougalos e Achtsioglou (2012).
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I’'Europa, ed in particolare la Grecia, minando le basi del progetto
d’integrazione europea. Il terreno di scontro politico e costituito oggi dai
diritti sociali, minacciati dalle misure di austerita introdotte allo scopo di
contenere i disavanzi degli Stati.

2. I diritti alla prova della crisi economica: la giurisprudenza greca
in materia di diritti sociali

Le misure di contenimento della spesa pubblica, attuate dalla Grecia
in ottemperanza agli accordi di prestito, hanno inciso sui diritti e sulle
legittime aspettative sociali del popolo greco, determinando una regres-
sione dei livelli di tutela nazionale previgenti. La valutazione delle vi-
cende che hanno caratterizzato lo sviluppo dello Stato sociale, a partire
dell’enunciazione costituzionale dei diritti sociali fino alla sua piu recen-
te “involuzione” a causa del subentrare della crisi, non puo scindersi da
un esame degli strumenti posti a garanzia della loro effettivita. Tali
strumenti assicurano l'esigibilita dei diritti sociali, cui viene assegnato
dalla Carta del 1975 rango costituzionale e dunque prevista la tutela co-
stituzionale in sede di sindacato di legittimita costituzionale’.

7 E opportuno ricordare che il modello di sindacato di legittimita accolto dai costi-
tuenti greci e riconducibile ai modelli diffusi sebbene vi siano degli elementi tipici del
controllo di tipo accentrato. Il Consiglio di Stato ha tradizionalmente svolto il ruolo di
una corte quasi-costituzionale, intendendo con tale espressione sottolineare I'esercizio
virtualmente accentrato del sindacato di costituzionalita.Sul punto si vedano tra gli altri
Dagtoglou (1986), Spiliotopoulos (1983), Skouris (1989), Kaidatzis (2014). Il Consiglio di
Stato ha tradizionalmente svolto il ruolo di una corte quasi-costituzionale, intendendo
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L’esigenza di tutelare le situazioni giuridiche coinvolte dalle “misure
di austerita”, adottate dallo Stato greco in seguito al dirompere della cri-
si nel 2010, e risultata in alcune pronunce dei giudici nazionali che han-
no evidenziato 'esigenza di individuare criteri di raccordo tra le fonti
europee e quelle di diritto interno al fine di assicurare l'effettivita della
tutela®.

La giurisprudenza del Consiglio di Stato a partire dal 1983 ha sempre
interpretato le disposizioni costituzionali a favore dell'intervento dello

con tale espressione sottolineare l'esercizio virtualmente accentrato del sindacato di co-
stituzionalita. La sezione V della Parte terza della Costituzione del 1975 contiene le di-
sposizioni relative al potere giudiziario(artt. 87-92) e dunque all’'organizzazione e com-
petenze dei tribunali (artt. 93-100A). Sull’organizzazione della giustizia in Grecia si ve-
dano: K. MAYPIAY, Yuvtayuatiko dikato, LZakikovAag Avt. N., 2014 (V edizione); N.
MITAKOITIOYAQOL, IIeot Twv AvaBewontewv Awxtafewv Tov Zuvraypatog
Avapooikwenoog to  LuppovAov ¢ Emwkpateiac xar v Ogydvwowv g
Aowntikr)c  Awaroovvng. Library of AUEB; Veglieris (1967); ®. BETAEPHL,
Xagaktnowotikd tov eAANvVikov ZuppovAiov g Emucoateiag, Topog tiuntikdg tov
I1E, I, Avt. ZakkovAag, 1979, p.13-43 (17). T. 'EPAIIETPITHL, To Zovtayua kat o
dkaotc: M aiévan diadektikr) oxéon. LZkéPelg pe agooun Tig anopaoels 3242/2004
kat 343/2004 tov ITE yix tov «Baokd pétoxo», in Nopwod Bripa 4, 2005 pp.443e ss. T
T'EPATIETPITHY, Iooggomia e£ovoudv Kat dKAOTUOS TAQEUPBATIOUOS: TUYKQLTUCES
okéelg ot Aettovpyia tov EAANvikov ZuppovAiov Emkoartelog kat tov Avwtatov
Opoomovdiakot Aucaotnoiov twv HIL in Tyuntkog Topog yux ta 75 xodvi tov
ZoupovAiov Emkgateiag, TakkovAa, AOnva-Oeooaiovikn, 2004. I'. KAZIMATHY,
MeAétec. IV, Ewa Oépata dwkaotikic efovoiag 1973-1999, LdxkovAa AOnva-
Kopotnvn, 2000 topog IV/7. https://e-justice.europa.eu/content_ordinary_courts-18-EL-
it.do.

8 Sugli effetti della crisi economica sulla garanzia dei diritti sociali per la dottrina gre-
ca si vedano: X. N. KTizTAKH, H Endoaon Tng Oucovopucng Kotong Zra Kowvwvika
Awowwpata, in EAKA. tépogc NA' (2012) p.481 e ss. I'. Z. Aporox, H wolon g
oucovopiag kat 1 klon Tov dukaotr, «Epnueoda Anuooiov Awkaiov» aprile 2015.
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Stato riconoscendo a questo 1’onere della promozione dei servizi pubbli-
ci e sociali. Le Corti nazionali hanno finora assunto un atteggiamento
ambivalente nei confronti dei tagli del welfare e delle riforme strutturali
pitt ampie, varate nel tentativo di realizzare un aggiustamento del debi-
to sovrano.

In occasione delle decisioni relative ai primi casi aventi ad oggetto le
misure introdotte in osservanza delle disposizioni contenute negli ac-
cordi di prestito, il Consiglio di Stato greco ha confermato la costituzio-
nalita dei provvedimenti e la loro compatibilita con la Convenzione eu-
ropea dei diritti dell'uvomo (CEDU). Piu di recente, la Corte dei conti ha
messo in dubbio la compatibilita del disegno di legge approvato in rela-
zione al secondo accordo di prestito sottoscritto dalla Grecia con la ga-
ranzia dei diritti fondamentali.

La piu rilevante di tali sentenze ¢ senz’altro la sentenza 668/2012° che
rileva, in particolare, in materia di riduzione dei salari pubblici, di pen-
sioni. La legittimita delle misure impugnate non e stata fondata sullo
stato di emergenza, pur rispondendo l'introduzione di tali misure alla
necessita di contrastare gli effetti della crisi economica che ha colpito il
Paese. L’approccio del Consiglio di Stato ha seguito un ragionamento
pitt complesso che fa dipendere I'interpretazione del testo costituzionale
dal disavanzo dell’economia nazionale e dalla necessita di assicurare la

garanzia di uno Stato sociale sostenibile nel contesto dell’ordinamento

° Gli estensori della sentenza si occupano anche della controversa natura giuridica
degli accordi di prestito. Sull’argomento si veda K. GIANNAKOPOULOS, «Meta&V 0vikrg
KAl EVWOLHKNG €vvoung taéng: 1o «Mvnuovio» wg avamapaywyr] g kelong tov
KQATOLE dukaiov», www.constitutionalism.gr.
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giuridico europeo e dell’eurozona. Nell’estendere la sentenza i giudici
del Consiglio di Stato hanno esaminato, tra l'altro, la conformita dell’
abolizione delle indennita per i pensionati sotto i 60 anni e la loro ridu-
zione per i pensionati di eta superiore ai 60 anni operata dalla legge
3845/2010, con l'articolo 1 del Protocollo n.1 della CEDU sul diritto di
proprieta e l'articolo 17 della Costituzione greca. Basandosi sulla giuri-
sprudenza della Corte europea dei diritti dell'uomo (CEDU), il Consiglio
di Stato ha dichiarato che, sebbene i diritti pecuniari e gli interessi di
proprieta, compresi i diritti alle prestazioni pensionistiche, ricadano
nell'ambito di applicazione del diritto di proprieta', ’articolo 1 del pro-
tocollo 1 della CEDU non garantisce il diritto ad una pensione corri-
spondente ad un determinato ammontare. Pertanto, le autorita nazionali
potrebbero decidere 1'importo delle indennita pensionistiche assegnate,
corrispondenti alle condizioni economiche.

Tuttavia, qualsiasi ingerenza nel diritto di tutela della proprieta deve
essere adeguatamente giustificata, oltre ad essere prevista dalla legge.
Piu specificamente, I'ingerenza deve perseguire uno scopo legittimo di
interesse generale, che, a parere della Corte, potrebbe coinvolgere consi-
derazioni di politica economica o sociale (ad esempio, in relazione agli
aggiustamenti di bilancio o alla sostenibilita del sistema di sicurezza so-
ciale), e dovrebbe anche essere necessaria e proporzionata all'obiettivo

10 Mi riferisco in particolare ai casi ECHR, Hasani v. Croatia (appl. no. 20844/09), 30
September 2010; Andrejeva v. Latvia (appl. no. 55707/00), 18 February 2009; Stec and
Others v. the United Kingdom (appl. no. 65731/01 and 65900/01), 12 April 2006; Jankovic
v. Croatia (appl. no. 43440/98), 12 October 2000; Kjartan Asmundsson v. Iceland (appl.
no. 60669/00), 12 October 2004; Domalewski v. Poland (appl. no. 34610/97), 15 June 1999.
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perseguito. Fondamentalmente, il Consiglio di Stato ha osservato, che la
Corte ha permesso alle autorita nazionali un ampio margine di apprez-
zamento; e che il ruolo della CEDU ¢ limitato a verificare che la scelta
del legislatore non sia manifestamente infondata. Nel valutare che i tagli
alle pensioni oggetto del ricorso erano da ricondursi nell’ambito di un
programma piu ampio, finalizzato a contrastare I'aumento del debito
pubblico e a rafforzare la stabilita finanziaria a lungo termine dello Sta-
to, la Corte ha dichiarato che le misure sono state giustificate da una fi-
nalita legittima di interesse generale, quale lo stato di necessita di fronte
al quale si trova I'economia greca e la necessita di migliorare la situazio-
ne economica e finanziaria futura dello Stato. Inoltre, le misure riflettono
l'interesse “comune” degli Stati membri della zona euro al fine di garan-
tire, in linea con i requisiti UE, una piu rigorosa disciplina di bilancio e
la stabilita della zona euro.

Il giudice ha respinto I’argomentazione addotta dai ricorrenti secon-
do la quale il legislatore avrebbe dovuto prendere in considerazione mi-
sure meno onerose per far fronte alle sfide fiscali ed economiche del
paese. Allo stesso modo, il Consiglio di Stato non ha accolto la tesi per
cui le misure di austerita erano sproporzionate perché non aventi natura
puramente provvisoria. I giudici supremi hanno ritenuto che l'obiettivo
perseguito non era esclusivamente quello di ovviare alle difficolta di bi-
lancio, immediatamente rilevabili nel paese, ma anche di operare un
consolidamento dell’assetto finanziario dello Stato nel lungo periodo.
Inoltre, un opportuno bilanciamento era stato operato tra le esigenze di
interesse generale e 'obbligo di tutelare i diritti fondamentali dei pen-
sionati, poiché secondo il Consiglio di Stato i tagli alle pensioni non

hanno comportato una privazione totale dei diritti dei pensionati, né la
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conseguente compromissione dell'essenza dei loro diritti, e che tali tagli
sono stati concepiti tenendo dovutamente conto delle esigenze dei
gruppi sociali piu deboli.

In questo contesto, il Consiglio di Stato ha concluso che nessuna vio-
lazione dell'art.1 del protocollo 1 della CEDU, né tantomeno dell'articolo
17 della Costituzione greca si e verificato. Nell’osservare che i tagli alle
indennita pensionistiche non avevano compromesso gli standard minimi
di vita dei pensionati, il Consiglio di Stato non ha riscontrato alcuna vio-
lazione dell'articolo 2 della Costituzione, relativo alla tutela della dignita
umana.

In un'altra serie di casi che trattano lo stesso tipo di tagli previdenzia-
li, il Consiglio di Stato ha confermato la compatibilita delle misure adot-
tate anche con gli articoli 4 § 1, 4 § 5, e 22 § 5 della Costituzione relativi
all’eguaglianza, all’obbligo per tutti i cittadini greci di contribuzione
senza distinzione alle spese pubbliche in proporzione ai loro mezzi e
all'obbligo dello Stato di fornire un sistema di previdenza sociale.

Un esame approfondito della giurisprudenza rivela la dissociazione
operata dai giudici greci tra i due concetti di interesse di bilancio e inte-
resse finanziario dello Stato!!. Dall'interesse finanziario dello Stato deri-
va non solo l'interesse del Paese di aumentare le sue risorse, ma anche
altri obiettivi, come ad esempio la disciplina di bilancio, 1'equilibrio di
bilancio e la stabilita delle finanze pubbliche.

In seguito alla grave crisi economica che a partire dal 2009 ha interes-
sato 'Europa, colpendo soprattutto i Paesi dell’arco meridionale e tra

11 Kalara (2014); Pavlopoulos (2013).

135



anno V, n. 3, 2015
‘ data di pubblicazione: 22 ottobre 2015

Note

questi con particolare durezza la Grecia, il legislatore greco e dovuto ri-
correre ad un richiamo alla dottrina dell” interesse finanziario dello Stato
e indirettamente dell’interesse di cassa per poter implementare le politi-
che di austerita richieste dalle istituzioni europee e dai creditori dello
Stato greco'. Difatti, nella ormai celebre sentenza 668/2012 concernente
la legittimita costituzionale del primo accordo di prestito, il Consiglio di
Stato, cosi come e accaduto in occasione di altre decisioni simili, come
nel caso della sentenza 1285/2012, cerca di disgiungere la nozione di in-
teresse finanziario dello Stato dal semplice interesse di cassa.

Tuttavia, la dottrina ha rinvenuto in questo atteggiamento gli indizi
di un mutamento giurisprudenziale. In proposito, si € osservato che I'in-
teresse finanziario evocato dal legislatore e sanzionato dal Consiglio di
Stato denota un orientamento puramente economico, che mira al rag-
giungimento dell'obiettivo di ridurre la spesa pubblica. Un orientamento
che si discosta nettamente dalla consolidata giurisprudenza del Consi-
glio di Stato in materia di interesse pubblico. Sul punto, la dottrina insi-
ste che le ragioni per cui l'interesse finanziario veniva considerato inte-
resse economico erano essenzialmente due: le misure adottate dal legi-
slatore, comportando espressamente una diretta riduzione degli stipendi
e delle pensioni, miravano ad una riduzione della spesa pubblica. Tutta-
via, questa riduzione della spesa pubblica rifletteva la volonta del legi-
slatore e del governo di raggiungere obiettivi economici specifici quali la
riduzione del deficit e del debito pubblico.

12 Politiche fortemente limitative dei diritti sociali.
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Ma questi obiettivi sono stati impropriamente classificati come obiet-
tivi di interesse finanziario dello Stato. Le misure adottate non sono state
accompagnate, né da uno studio completo sulle finanze pubbliche né
tantomeno da un programma coerente formulato per la ripresa dell'eco-
nomia nel contesto della crisi economica globale, anche se la maggior
parte dei giudici nel caso n. 668/2012 ha sostenuto una tesi opposta. La
dottrina ha osservato che le misure adottate sulla base dell’accordo di
prestito rispondevano alle necessita dei creditori e non erano inscritte
nel contesto piti ampio di una politica generale di risanamento dei conti
pubblici. I solo scopo della politica di austerita e stato quello di interve-
nire per correggere l'andamento economico attuale e passato, senza al-
cuna progettualita relativa ad una politica finanziaria orientata al futuro.

Inoltre, l'interesse finanziario dello Stato, pur rappresentando dal
punto di vista del diritto costituzionale un interesse legittimo, tuttavia,
non puo essere considerato come un obiettivo supremo di interesse
pubblico e non si puo in ragione di questo legittimare i tagli incondizio-
nati allo stato sociale, né la violazione del principio di proporzionalita'.

La Corte non ha mai avuto la pretesa di celare la limitatezza del pro-
prio sindacato sull’azione del legislatore, orientamento che ha conserva-
to nonostante la pesante crisi economica abbia diverse volte richiesto
I'intervento dei giudici nel ruolo di custodi dell’ordine costituzionale.
Come si e gia avuto modo di sottolineare, nella sentenza del 2012 il Con-
siglio di Stato precisa che «la considerazione da parte del Parlamento

13 A proposito del ricorso al principio di proporzionalita da parte del giudice europeo
v. Gerapetrites (1995), nonché lo studio comparatistico di Contiades e Fotiadu (2013).
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delle misure adottate per affrontare la crisi finanziaria puo essere ogget-
to di un sindacato di legittimita costituzionale limitato» . Allo stesso
tempo, i limiti fissati in precedenza vengono rimessi in discussione e la
Corte rivede diverse volte la propria giurisprudenza per confermare la
costituzionalita delle misure anti-crisi, 0 per non assumersi la responsa-
bilita di dichiararle illegittime.

Ai fini della presente trattazione, rileva da ultimo la decisione del
Consiglio di Stato n. 2307/2014.

II Consiglio di Stato e stato chiamato a pronunciarsi sulla conformita
alle norme costituzionali e internazionali delle misure di austerita impo-
ste dal secondo Memorandum per i dipendenti nel settore privato'. Il
Consiglio di Stato greco in sessione plenaria ha dichiarato tutte le misure
inerenti al diritto del lavoro per I'attuazione del secondo protocollo d'in-
tesa conformi alla Costituzione greca, al TFUE (artt. 125 e 136), alla
CEDU (art. 11 e art. 1 del 1° Protocollo aggiuntivo), alla Carta sociale eu-
ropea e alle convenzioni OIL n. 87, 98 e 154, ad eccezione delle misure
aventi ad oggetto modifiche alle modalita di ricorso all'arbitrato del la-
voro, che sono state giudicate dalla Corte in contrasto con il principio di
autonomia collettiva, sancito dalla Costituzione (art 22 § 2). Rispetto a
quest’ultimo punto, la Corte ha sottolineato che la Costituzione «esige
che il legislatore adotti il sistema di arbitrato in caso di fallimento della

contrattazione collettiva», e anche che «il processo di attivazione non ri-

145, YANNAKOUROU, Yuvvtayua & Egoyaowaxeg PuOuoeig Tov Mvnuoviov It H
Amogaon OA ZtE 2307/2014, "Entikapa Nopkd @¢pata kat Avaivoeg" (ENOA) No
2/2014, pp. 4-14. V. pure Yannakourou M. (2014) e Tsiboukis (2014).
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chiede il consenso di entrambe le parti della controversia collettiva, ma e
sufficiente la volonta anche di una sola delle parti».

La decisione ¢ giunta in risposta ai ricorsi depositati tra marzo e apri-
le 2012 da nove sindacati, tra cui la Confederazione generale dei lavora-
tori di Grecia (GSEE). Le associazioni di categoria contestavano, in parti-
colare, la validita dell’atto del Consiglio dei ministri ITYX. 6/2012' adot-
tato conformemente alla legge 4046/2012 in attuazione delle misure di
austerita previste dal secondo Memorandum.

La principale questione giuridica sottoposta all’attenzione della Corte
riguardava la compatibilita dell'accordo esclusivo delle condizioni di la-
voro da parte del legislatore, come sancito dagli artt. 2-5 del ITYX 6/2012,
con il principio di autonomia collettiva, previsto dall'articolo 22 § 2 della
Costituzione?.

Le argomentazioni proposte dai giudici nella decisione 2307/2014 so-
no state le seguenti: Il Consiglio ha ammesso che le disposizioni del

15 «emiPdAAel otov vopoOétn va Oeomioel ovotnua dutnoiag oe meQimTwon
ATOTLXIAG CLAAOYIKWY ATIOAYHUATEVTE@WV» KL UAALOTA OTL «T] €VEQYOTIONON TG
duxducaoiag dev Moo étel T cuvalvean TV dVO HEQWV TNG CLVAAOYLKTC dLAPOQAS
aAAG agkreln) O€Anon éotw Kot TOL £VOS UEQOVGC.»

16 TTpa&n Ymovgywov XvuBovAiov ag. 6 tne 28.2.2012(PEK A' 38/28-02-2012)
POOuon Oepdtwv yix v epaguoyn e maQ. 6 tov dpboov 1 TOUL V.
4046/2012.http://www.phed.uoa.gr/fileadmin/law.uoa.gr/uploads/b_idiwtikoy/proptyxia
ko/syllogico pys 6.pdf (ultimo accesso 23 ottobre 2015).

17 In particolare, per il testo completo della sentenza (in lingua greca) si rinvia a
http://eclass.uoa.gr/modules/document/file.php/LAW237/APOF ASI%202307-
2014%20STE.pdf (ultimo accesso 13 ottobre 2015).
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provvedimento contestato conferivano al legislatore la potesta di inter-
venire in via esclusiva, di fatto rimuovendo dal campo di applicazione
della contrattazione collettiva e dei contratti collettivi una serie di que-
stioni relative al riallineamento del livello del salario minimo, preceden-
temente determinate dal contratto collettivo nazionale intersettoriale, e,
piu in particolare, la riduzione dei salari del 22% in generale e del 32%
per i giovani in eta inferiore ai 25 anni. Poiché al momento in cui il Con-
siglio di Stato esaminava la questione e stata approvata la legge
4093/2012 che ha provveduto a stabilire il salario minimo, la Corte ha
stralciato la parte relativa a questa specifica questione dal testo della de-
cisione.

Il provvedimento impugnato introduceva, inoltre, il termine massimo
di durata dei contratti collettivi e la scadenza ex lege di quelli gia in vigore
per 24 mesi o piut al momento in cui il provvedimento e stato adottato,
nonché l'eliminazione del ricorso unilaterale all” arbitrato del lavoro e la
limitazione del suo ambito di applicazione al salario di base al netto di
qualsiasi tipo di indennita. Il Consiglio di Stato, a sorpresa, ha dichiarato
incostituzionali le disposizioni in oggetto poiché in contrasto con la Costi-
tuzione greca laddove escludevano per i sindacati la possibilita di ricorre-
re unilateralmente all’arbitrato a seguito del fallimento di negoziati per la
conclusione di un contratto collettivo di lavoro. L’atto ministeriale 6 /2012
prevedeva, inoltre, la sospensione di tutti gli automatismi negli incremen-
ti salariali basati su clausole di scadenza stabiliti da contratti collettivi e
lodi arbitrali e la rimozione delle "tenure clauses”, ossia delle clausole che
vietano il licenziamento fino a quando un dipendente non raggiunga una
certa eta, la cui presenza si registrava nei regolamenti del personale impo-
sti mediante contratti collettivi aziendali.
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Il Consiglio di Stato ha riconosciuto che le disposizioni dell” atto del
Consiglio dei Ministri 6/2012 limitavano il potere delle parti sociali di re-
golamentare le condizioni di lavoro, determinando un downgrading dei di-
ritti dei lavoratori che si traduceva in una de-fondamentalizzazione dei
diritti sociali'®. Tuttavia, secondo il ragionamento del Consiglio di Stato, le
disposizioni in oggetto costituivano parte di un intervento normativo pitt
ampio volto a servire linteresse pubblico generale e caratterizzato
dall’eccezionalita delle condizioni sottostanti la sua adozione. Il Consiglio
di Stato ha sottolineato che il provvedimento contestato perseguiva un
obiettivo legittimo e rispondeva ai criteri di proporzionalita poiché ap-
propriato per il conseguimento dello scopo prefisso e da ritenersi dunque
necessario. Inoltre, la Corte ha sottolineato che le disposizioni impugnate
non hanno influenzato il nucleo del principio dell'autonomia collettiva,
vale a dire il diritto alla liberta di associazione e il diritto di sciopero con-
sacrati agli artt. 22 e 23 della Costituzione greca, dal momento che ai di-
pendenti e riconosciuto il diritto a perseguire il miglioramento della pro-
pria posizione lavorativa e la mitigazione degli effetti negativi della crisi
sulle loro condizioni di lavoro, sia attraverso lo strumento della contratta-
zione collettiva che per mezzo dell'esercizio del diritto di sciopero.

E interessante notare come il Consiglio di Stato greco, in linea con la
decisione 668 adottata nel 2012, abbia fatto ricorso ancora una volta alla
“teoria delle circostanze eccezionali o dello stato di emergenza”. Nella
sua decisione 2307/2014 il Consiglio ha abbandonato la tesi dell’interesse

18 Per un approfondimento sulla defondamentalizzazione dei diritti dei lavoratori in
Europa si rinvia a Lo Faro (2011).
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pubblico finanziario, invocato per la prima volta nella decisione
668/2012, in nome della cui protezione era possibile giustificare ampie
violazioni dei diritti fondamentali. La Corte ha, infatti, invocato «motivi
di superiore interesse sociale», per ancorare la propria decisione di costi-
tuzionalita delle misure di austerita introdotte. L’interesse sociale equi-
vale all'interesse pubblico e giustifica restrizioni al diritto di autonomia
collettiva solo laddove sussistano determinati prerequisiti. I1 Consiglio
di Stato in occasione della decisione 2307/2014 ha esaminato la sussi-
stenza di tali prerequisiti, giungendo, infine, a dichiarare che l'intervento
dello Stato nel settore della autonomia collettiva era eccezionale e che le
misure restrittive erano da ritenersi proporzionali. Nel compiere questa
operazione i giudici hanno fatto salva 'autonomia collettiva consacrata
nel testo costituzionale. Tuttavia, la Corte si ¢ astenuta dall’intervenire
sulla natura provvisoria o meno delle misure di austerita introdotte dal
provvedimento del Consiglio dei ministri 6/2012.

La sentenza 2307/2014 conferma l’orientamento inaugurato in occa-
sione della decisione 668/2012 che vede il Consiglio di Stato greco impe-
gnato nel delicato tentativo di ricercare e garantire un equilibrio tra la
legittimazione delle scelte operate dalla politica e la tutela dei diritti
fondamentali, orientamento che, come si dira in seguito, rivela una ten-
denza riscontrabile nella maggior parte delle corti europee.

3. Alcuni rilievi di comparazione

L’esame della giurisprudenza recente rivela la tendenza della mag-
gior parte delle corti europee, chiamate a valutare la legittimita costitu-
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to generale di cautela, volto alla non ingerenza in questioni che vengono
ad essere classificate come politiche®.

Dall’analisi comparata della giurisprudenza delle Corti costituzionali
dei Paesi del sud Europa®, maggiormente colpiti dalla crisi, emerge la
tendenza a quello che é stato a ragione definito “financial crisis bricola-
ge”?!. Tale fenomeno enfatizza i tratti comuni nella giurisprudenza delle

19 Per uno studio comparatistico in relazione ai diritti sociali ed alla loro tutela giuri-
dizionale, cfr. Katrougalos (2009).

2 11 riferimento & alla giurisprudenza del Tribunale costituzionale portoghese. In oc-
casione della sentenza n.187/2013 il Tribunale si & pronunciato nel merito di quattro ri-
corsi relativi alla legge di bilancio 2013 (Lei do Or¢amento do Estado n°® 66-B/2012, d’ora in
poi LOE), sollevati rispettivamente dal Presidente della Repubblica, Anibal Cavaco Silva
(ricorso n. 2/2013), da alcuni deputati dell’opposizione (ricorsi nn. 5 e 8/2013) e dal Pro-
vedor de Justica (ricorso n. 11/2013). Il Tribunale ha provveduto con tale pronunzia a de-
clarare I'illegittimita costituzionale della normativa interna relativa alla decurtazione dei
trattamenti economici retributivi e pensionistici per contrasto con varie disposizioni co-
stituzionali ed, in particolare, ricorrendo al canone della ragionevolezza. In occasione
della precedente pronuncia, il 5 luglio 2012, nell’Acérddo n.353/2012, il Tribunale si era
espresso sulla legittimita della sospensione delle tredicesime e delle quattordicesime per
i dipendenti pubblici e i pensionati, giudicandole in contrasto con il principio di ugua-
glianza sancito dall’art. 13 della Costituzione. In particolare, i giudici hanno ritenuto che
tale sospensione creava una ingiustificata disparita tra i lavoratori del settore pubblico e
quelli del settore privato. Per un approfondimento sulla giurisprudenza del Tribunale
costituzionale portoghese in relazione al rapporto tra diritti sociali e contingentamento
della spesa pubblica, si rinvia al seguente Quaderno della Corte costituzionale: Diritti
sociali e vincoli di bilancio. Profili comparatistici, nonché in dottrina ai commenti di Abbiate
(2013 a e b) e Monteiro Fernandes (2013).

21 Tushnet (1999). Questi, uno dei pitt insigni teorici contemporanei del costituzionali-
smo, sostiene un terzo approccio chiamato bricolage che consiste fondamentalmente nel
prendere in prestito parti di dottrina giurisprudenziale all’'occorrenza. Rosenfeld e Sajo
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corti europee chiamate a pronunciarsi su una casistica pressoché identi-
ca, che coinvolge questioni di carattere costituzionale, accordi di rilievo
internazionale e la protezione dei diritti fondamentali. Si tratta di una
contaminazione giurisprudenziale dalla quale ¢ possibile evincere la
condizione di grande difficolta in cui le corti si trovano ad adottare le
proprie decisioni all'interno di un quadro politico ed economico in con-
tinua evoluzione.

Il messaggio che si sta inviando e chiaro. Tuttavia, non si puo non
considerare che la gravita di una crisi economica non dovrebbe compor-
tare I'abolizione della tutela dei diritti sociali e la rinuncia dei diritti tute-
lati deve pertanto essere circoscritta. I diritti sociali non dovrebbero es-
sere concessi in tempi non sospetti e repressi in tempi di crisi.

L’esame della giurisprudenza greca in materia di diritti sociali apre
ad una riflessione pitt ampia che riguarda la valutazione del grado di
cambiamento indotto dalla crisi economica alla tutela dei diritti sociali
da parte delle corti degli Stati membri dell’'Unione e la successiva indi-
viduazione dei fattori che stanno consentendo lo scardinamento della
tutela dei diritti sociali. La crisi economica e I'introduzione delle misure
di austerita hanno evidenziato 1'esigenza di un rafforzamento dei livelli
di tutela dei diritti sociali che si trovano oggi ad essere sacrificati negli
ordinamenti maggiormente sottoposti alle pressioni per il rispetto degli
obblighi contratti.

(2012). Negli ultimi anni il dibattito dottrinario concernente 1'uso della giurisprudenza
straniera nell'interpretazione costituzionale si e arricchito di diversi contributi. Tra gli altri
cfr. Groppi e Ponthoreau (cur.) (2013). V. pure Choudhry (1999 e 2006), Héberle (1992);
Jackson (2009); Markesinis e Fedtke (2005 e 2006); Ponthoreau (2005); Slaughter (2004).
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I1 ruolo delle corti nazionali assume in questo contesto una fonda-
mentale importanza essendo queste chiamate ad operare un delicato bi-
lanciamento tra la garanzia delle tutele dei diritti costituzionalmente
protetti e 'esigenza di mantenere il sistema coerente. Il cammino della
giurisprudenza della crisi e ancora incerto e ad oggi risulta ancora im-
possibile prevedere se e come le corti intendono ricorrere a meccanismi
adeguati a tutela dei diritti sociali che trovano riconoscimento nelle Co-
stituzioni nazionali. Al momento, anche la giurisprudenza greca, con-
ferma la tendenza ad indentificare quale cardine di tali diritti il principio
di eguaglianza.

4. Conclusioni

L’epoca nella quale ci troviamo a vivere e particolarmente infelice per
lo Stato sociale, sottoposto a sollecitazioni tali da renderne incerto
I’avvenire e la sopravvivenza . Il contesto attuale impone, dunque, una
attenta riflessione sulla possibilita di continuare a tutelare efficacemente
i diritti sociali minacciati dall’avanzare di un’economia globale in cui
conquistano terreno Stati caratterizzati per la parziale, e in alcuni casi to-
tale, assenza dei livelli minimi di tutela dei diritti sociali ( e anche civili).

Quella che si dispiega dinanzi all’Europa e una sfida duplice: da un
lato quella posta dall’aggressivita del capitalismo globale, dall’altro
quella interna giocata sui tavoli di negoziazione degli accordi di prestito
a livello intergovernativo. Vi € poi un ulteriore livello su cui si svolge
negli ultimi anni quella che puo essere definita una “guerra di posizio-
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to di rendere conto nella presente trattazione.

La convinzione che non ci fosse spazio per politiche economiche diffe-
renti, attente al pluralismo democratico e allo stato sociale, all'indomani
delle rivelazioni del Primo ministro greco Iorgos Papandreou sullo stato
dei conti pubblici, ha progressivamente condotto a quella che e stata effi-
cacemente definita dal premio Nobel per I'economia, Paul Krugman,
“I'ellenizzazione” della crisi europea®: una spirale perversa fra crisi del
debito, provvedimenti di austerita e recessione economica dalla quale e
divenuto sempre piu difficile prospettare possibilita di uscita indolori. La
miopia delle istituzioni europee nell’affrontare il dramma conosciuto dal-
la Grecia in questi anni e l'assenza di alternative per il risanamento
dell’economia greca in crisi, che fossero anche solo formalmente democra-
tiche, hanno portato ad una sistematica forzatura dei meccanismi giuridici
e costituzionali, sfociata in una grave crisi di legittimazione delle istitu-
zioni greche e della rappresentanza?, risoltasi nell’affermazione di una

«egemonia del populismo»?.

2 Prendo in prestito la terminologia della storia contemporanea, riferita alle tattiche
belliche della prima guerra mondiale, per indicare il lento avanzamento della giurispru-
denza delle corti europee ancora evidentemente alla ricerca di una definizione di mecca-
nismi efficacemente difensivi dei diritti sociali.

2 http://krugman.blogs.nytimes.com/2013/06/14/the-hellenization-of-economic-
policy/? r=0 (Ultima consultazione: 17 ottobre 2015).

2 Per un’analisi degli effetti della crisi sul sistema politico greco sia consentito il rin-
vio ad Aravantinou Leonidi (2015 a) nonché, per un commento alle recenti elezioni legi-
slative in Grecia, a Id. (2015 b).

% L’espressione & del politologo Pappas (2015).
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Il futuro della Grecia in Europa oltre la crisi non e esclusivamente su-
bordinato al rispetto dei piani di rientro del debito negoziati con Bruxel-
les, esso dipende in larga parte dalla scelta di campo che gli Stati mem-
bri dovranno operare in materia di tutela dei diritti sociali*. Emerge,
dunque, sempre piu chiaramente 1'esigenza di definire il rapporto tra
gestione e controllo della finanza pubblica/superamento dell’emergenza
economica e garanzia della tutela dei diritti.

La ripresa del cammino dell’integrazione europea non sara possibile
fino a quando I'Unione continuera ad essere governata, scollegando la
propria azione dal circuito democratico?. La necessita di una regolamen-
tazione a livello politico europeo dei diritti sociali diviene, dunque,
sempre piu urgente poiché non e possibile delegare simili scelte di indi-

rizzo agli organi giurisdizionali.

2 Sul punto cfr. per la dottrina italiana: Pitruzzella (2012, 224); Bilancia (2014, 11), il
quale suggerisce I'evoluzione dell’'Unione Europea verso un modello federale, affinché
possano essere perseguiti gli obiettivi caratterizzanti una comunita politica, tra cui la tu-
tela dei diritti. Nell’ottica dell’ Autore, i diritti assurgerebbero cosi al rango di strumento
di riequilibrio macroeconomico. V. anche Morrone (2014) e Fontana (2013), come pure
Costanzo (2008), secondo cui «ogni passo verso una maggiore integrazione dell’Europa
non puo ormai che essere accompagnato da un progresso sulla strada delle tutele dei di-
ritti sociali». Per la dottrina straniera, scettico riguardo alla possibilita di una regolamen-
tazione europea dei diritti sociali si dichiara Hayward (2014, 101).

2 Cosi Katrougalos (2013).
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Abstract

Constitutionalism and Economic Crisis: Social Rights in Greece

An increasingly central dimension of the Greek crisis relates to
changes affecting social rights. The aim of this paper is accordingly
three-fold. It provides, firstly, an overview of the constitutional frame-
work of social rights in Greece, drawing on the comparative approach.
Secondly it looks at the content of crisis-imposed changes to work and
welfare rights, explaining how these have evolved since the first bailout
through case-law analysis. Finally, it discusses the urgency of finding a
constitutional way out of the crisis which takes into account the protec-
tion of social rights.

Keywords: Greece, Economic crisis, Bailout, Social rights, Council of
State

156



