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L’AZIONE DELL’UNIONE EUROPEA NELLA 
PROMOZIONE E NELLA TUTELA  

DEI DIRITTI ECONOMICI E SOCIALI:  
PIANO DELL’INDAGINE

Il presente lavoro ha ad oggetto l’azione dell’Unione europea nella pro-
mozione e nella tutela dei diritti economici e sociali nel mercato interno e 
nelle relazioni esterne, al fine di valutare la coerenza delle politiche e degli 
atti dell’UE a questo riguardo con gli obiettivi previsti dai Trattati.

Preme specificare che nel corso dell’indagine si farà riferimento alla no-
zione più ampia di “diritti economici e sociali”, sebbene i Trattati e la Carta 
dei diritti fondamentali dell’UE parlino solo di “diritti sociali”. Tale scelta 
è legata al fatto che lo studio prenderà in esame non solo l’azione sociale 
dell’Unione europea nel mercato interno, ma anche le relazioni dell’UE con 
gli Stati terzi e nell’ordinamento internazionale, in cui rileva la formula di 
“diritti economici e sociali”, così come specificata nel Patto internazionale 
sui diritti economici, sociali e culturali del 19661.

Si tratta di diritti la cui realizzazione è fortemente condizionata dalla di-
sponibilità di risorse economiche da parte di uno Stato. Questo implica che, 
in primo luogo, la piena attuazione dei diritti in questione richieda un certo 
lasso di tempo in cui le autorità statuali adottino, progressivamente, le mi-
sure necessarie alla loro realizzazione. In secondo luogo, la promozione e la 
tutela dei diritti economici e sociali dipendono da scelte che hanno una forte 
componente politica e, pertanto, avviene con modalità differenti all’interno 
dei diversi Stati2. Tali peculiarità potrebbero essere superate attraverso l’in-
dividuazione di minimum core obligations, da utilizzare come parametro di 
riferimento e come limite al potere decisionale degli organi di controllo3.

1 Adottato dall’Assemblea generale delle Nazioni Unite con la risoluzione 2200A (XXI) 
del 16 dicembre 1966.

2 M. Bossuyt, La distinction juridique entre les droits civils et politiques et les droits 
économiques, sociaux et culturels, in Revue des droits de l’homme, 1975, p. 783 ss., alle 
pp. 785-786; E. W. Vierdag, The legal nature of the rights granted by the International 
Covenant on Economic, Social and Cultural Rights, in Netherlands yearbook of international 
law, 1978, p. 69 ss., alle pp. 74-75; M. Ferri, Dalla partecipazione all’identità. L’evoluzione 
della tutela internazionale dei diritti culturali, Milano, 2015, pp. 23-24.

3 A. Chapman, S. Russel, Core Obligations: Building a Framework for Economic, 
Social and Cultural Rights, Anversa, 2002, pp. 9-12; K.G. Young, The Minimum Core of 
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Lo studio valuterà se sia possibile identificare un contenuto minimo di di-
ritti sottratto al potere di bilanciamento degli Stati e delle istituzioni dell’UE 
e se i poteri riconosciuti dai Trattati e l’azione dell’Unione europea siano atti 
a promuovere e tutelare i diritti economici e sociali in conformità ai valori 
e agli obiettivi previsti dal Trattati, e, in particolare, dagli articoli 2, 3 e 21 
TUE4.

I valori contemplati dall’art. 2 TUE, quali il rispetto della dignità e dei 
diritti umani, della libertà, della democrazia, della rule of law e della solida-
rietà, sono oggi esplicitamente posti dai Trattati a fondamento tanto dell’a-
zione interna, volta a realizzare “un’ economia sociale di mercato fortemente 
competitiva” che mira al progresso sociale e favorisce “la coesione econo-
mica e sociale […] e la solidarietà tra gli Stati membri” (art. 3, par. 3, TUE), 
quanto dell’azione esterna, in cui l’Unione è chiamata a promuovere i suoi 
valori e interessi “nelle relazioni con il resto del mondo” e a contribuire altresì 
alla pace, alla sicurezza, allo sviluppo sostenibile ed alla eliminazione della 
povertà, alla solidarietà tra i popoli e al rispetto del diritto internazionale e dei 
principi della Carta delle Nazioni Unite (art. 3, par. 5, TUE)5.

Gli stessi obiettivi sono poi ripresi, in maniera più analitica, ai paragrafi 
1 e 2 dell’art. 21 TUE. Il primo individua i principi ispiratori che devono 
guidare l’azione esterna dell’Unione nel suo complesso. Il secondo, invece, 
definisce i fini dell’azione esterna dell’Unione, richiamando quelli già indi-
cati nell’art. 3 TUE. Il fatto che la politica estera dell’UE debba sostenere 
l’affermazione degli stessi valori e finalità che l’Unione deve rispettare al suo 
interno è poi confermato dall’art. 21, par. 3, TUE, ai sensi del quale l’Unione 
europea deve assicurare “la coerenza tra i vari settori dell’azione esterna e tra 
questi e le altre politiche”, ivi incluse quelle interne6.

Le disposizioni in parola mettono in luce il legame che sussiste tra la pro-
mozione e la tutela dei diritti economici e sociali e i principi di solidarietà e di 
sviluppo sostenibile, due principi chiave dell’ordinamento dell’Unione euro-
pea e che costituiranno il filo conduttore dell’indagine. Detti principi, inoltre,  
sono strettamente connessi tra loro, tanto che alcuni autori hanno sostenuto 

Economic and Social Rights: A Concept in Search of Content, in Yale Journal of International 
Law, 2008, p. 113 ss., alle pp. 158-159; A. Müller, Limitations to and Derogation from 
Economic, Social and Cultural Rights, in Human Rights Law Review, 2009, p. 557 ss., a p. 
588.

4 E. Baroncini, S. Cafaro, C. Novi, Le relazioni esterne dell’Unione europea, Torino, 
2012, pp. 28-29.

5 F. Costamagna, The Internal Market and the Welfare State: Anything New After 
Lisbon?, in M. Trybus, L. Rubini (eds.), The Treaty of Lisbon and the Future of European 
Law and Policy, Cheltenham-Northampton, 2012, p. 381 ss., alle pp. 385-386.

6 M. Gatti, Coherence vs. Conferred Powers? The Case of the European External 
Action Service, in L.S. Rossi, F. Casolari (eds.), The EU After Lisbon: Amending or Coping 
with the Existing Treaties?, Cham, 2014, p. 241 ss., a p. 242.
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che lo sviluppo sostenibile può essere inteso come espressione del principio 
di solidarietà, e specificamente, della solidarietà intergenerazionale7.

Partendo da queste premesse, il capitolo I prenderà in esame le compe-
tenze dell’Unione europea nella promozione e nella tutela dei diritti econo-
mici e sociali. Le differenze che emergeranno tra le competenze attribuite 
ed esercitate dall’Unione nell’ambito delle politiche sociali contribuiranno, 
altresì, a individuare gli ambiti all’interno dei quali essa interviene per pro-
muovere i diritti economici e sociali e quelli in cui agisce, a fronte di una 
violazione attuata e futura, a tutela dei diritti in questione.

Una volta delineata la cornice giuridica all’interno della quale le istitu-
zioni dell’UE operano, l’analisi proseguirà con una disamina dei principali 
diritti economici sociali, la cui rilevanza nell’ordinamento dell’Unione si può 
ricondurre principalmente a due fonti: i principi generali e la Carta dei di-
ritti fondamentali. Queste, come verrà meglio approfondito nel capitolo II, 
possono essere utilizzate dall’organo giurisdizionale e dal legislatore quale 
parametro per garantire il rispetto del contenuto minimo dei diritti nel bilan-
ciamento tra i diversi interessi in gioco8.

Particolare attenzione verrà altresì prestata a fonti del diritto internazio-
nale che rilevano nell’ordinamento dell’Unione con riferimento alla pro-
mozione e alla tutela dei diritti economici e sociali, come la CEDU e la 
Carta sociale europea. Si considereranno la giurisprudenza della Corte di 
Strasburgo in materia di diritti sociali e le indicazioni elaborate dal Comi-
tato europeo dei diritti sociali. Queste ultime, nello specifico, hanno contri-
buito all’identificazione di obblighi da ritenersi parte del contenuto minimo 
di determinati diritti contenuti nella Carta sociale, e che rappresentano de-
gli utili parametri di riferimento per il legislatore dell’UE e per la Corte di 
giustizia9.

Inoltre, verranno prese in esame le Convenzioni dell’Organizzazione in-
ternazionale del lavoro che vengono in rilievo nell’ambito dell’azione esterna 
dell’Unione e, segnatamente, nel contesto delle politiche commerciali e di 
cooperazione allo sviluppo. Queste, infatti, sono impiegate quali strumenti 

7 M.W. Gehring, A.R. Harrington, Intergenerational Equity and the European 
Constitution, in M. Cordonier Segger, M. Szabó, A. Harrington (eds.), Intergenerational 
Justice in Sustainable Development Treaty Implementation: Advancing Future Generations 
Rights trough National Institutions, Cambridge, 2021, p. 281 ss., a p. 292.

8 S. Leone, I diritti sociali nel sistema della Carta di Nizza, in C. Amalfitano, 
M. D’Amico, S. Leone (a cura di), La Carta dei diritti fondamentali dell’Unione 
europea nel sistema integrato di tutela. Atti del convegno svoltosi nell’Università 
degli Studi di Milano a venti anni dalla sua proclamazione, Torino, 2022, p. 374 ss., 
alle pp. 378-379.

9 L. Mola, La Carta sociale europea e il controllo sociale sulla sua applicazione, 
Torino, 2022, pp. 210-213.
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sulla base dei quali condizionare benefici commerciali, favorendo così la di-
mensione sociale del commercio internazionale10.

Dopo aver analizzato le competenze dell’Unione e le fonti che rilevano 
ai fini in esame, la seconda parte del lavoro si soffermerà sulla promozione e 
sulla tutela dei diritti economici e sociali nel mercato interno.

Nel capitolo III verrà messo in luce il bilanciamento operato dalla Corte 
di giustizia tra detti diritti e la salvaguardia delle libertà economiche e della 
stabilità dei sistemi economici nazionali tra la crisi finanziaria e l’emergenza 
sanitaria da COVID-19.

L’analisi della giurisprudenza della Corte di Lussemburgo evidenzierà 
come il mancato riferimento a un contenuto minimo dei diritti da parte del 
legislatore dell’Unione abbia lasciato ampi margini per operazioni di bilan-
ciamento, da parte dei giudici dell’UE, nel corso della crisi finanziaria, fa-
vorendo interpretazioni restrittive delle disposizioni in materia sociale. Que-
sto emergerà specificamente dall’esame della giurisprudenza in materia di 
libera circolazione delle persone e dall’interpretazione offerta dalla Corte al 
requisito delle “risorse sufficienti”, previsto dalla direttiva 2004/38 per l’ac-
cesso alle prestazioni sociali, oltre che dalla giurisprudenza dell’Unione sul 
bilanciamento tra diritti economici e sociali e stabilità finanziaria dell’area 
dell’euro.

Il bilanciamento tra diritti economici e sociali e la salvaguardia dei sistemi 
di welfare degli Stati membri è stato al centro anche delle azioni dell’Unione 
europea nel corso della crisi sanitaria da COVID-19 e finalizzati al supera-
mento dell’emergenza. L’indagine si soffermerà in particolare sugli strumenti 
SURE e Next Generation EU, due esempi di intervento dell’Unione nel corso 
della crisi pandemica volti a superare la logica della competitività tra Paesi 
membri, che ha caratterizzato i programmi di assistenza del passato, e che 
potrebbero favorire un modello di “solidarietà redistributiva” mediante il raf-
forzamento della coesione economica e sociale tra gli Stati dell’UE11.

Il capitolo IV proseguirà con l’analisi dell’azione sociale dell’UE nel 
mercato interno. Dopo un esame iniziale dei principali limiti dell’intervento 
dell’Unione, caratterizzato essenzialmente dall’adozione di atti di soft law o 
da atti di diritto derivato che hanno finalità di sostegno dei sistemi nazionali, 
il capitolo si soffermerà sulla promozione e sulla tutela del lavoro e sulla 
protezione dell’ambiente. In tali ambiti, come verrà messo in luce nel corso 
dell’indagine, l’Unione europea ha adottato atti di diritto derivato volti a rea-
lizzare gli obiettivi previsti dai Trattati e ad incidere sulle politiche degli Stati 
membri in materia sociale.

10 P. Herzfeld Olsson, The ILO Acquis and EU Labour Law, in M. Rönnmar (ed.), 
Labour Law, Fundamental Rights and Social Europe, Oxford-Portland, 2011, p. 27 ss., alle 
pp. 35-36.

11 B. De Witte, The European Union’s COVID-19 recovery plan: The legal engineering 
of an economic policy shift, in Common Market Law Review, 2021, p. 635 ss., a p. 679.
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Con riferimento alla promozione e alla tutela del lavoro, lo studio affron-
terà una delle annose questioni legate alla protezione dei diritti dei lavoratori 
nel mercato interno, ovvero il distacco dei lavoratori operato da imprese con 
sede in Paesi dell’Unione economicamente più sviluppati e a più alto costo del 
lavoro verso Stati membri dove il costo economico del lavoro è più basso12. In 
questo contesto si metterà in evidenza come, nell’operare un bilanciamento 
tra diritti sociali e libertà economiche, la Corte di giustizia sembri confermare 
i suoi precedenti, ed in particolare le sentenze pronunciate nei casi Viking13 
e Laval14, salvaguardando la competitività dei prestatori di servizi stabiliti 
in Paesi con un costo della manodopera più bassa, anche se questo potrebbe 
comportare minori tutele per i lavoratori.

Al riguardo, il problema del dumping sociale è stato al centro di due im-
portanti interventi del legislatore dell’Unione: la revisione della direttiva sui 
lavoratori distaccati e la direttiva sui salari minimi. Nelle pagine che seguono, 
si verificherà se detti interventi possano essere considerati funzionali a un 
mercato unico meno esposto a dinamiche di dumping salariale e coerenti con 
l’obiettivo di realizzare “un’economia sociale di mercato” di cui all’art. 3, 
par. 3, TUE.

Nell’ambito della protezione dell’ambiente, la giurisprudenza della Corte 
di giustizia suggerisce il ricorso a regolari operazioni di bilanciamento che, 
in forza del principio di integrazione di cui all’art. 11 TFUE e all’art. 37 della 
Carta dei diritti fondamentali, esclude in partenza gerarchie di interessi ma 
richiede la ricerca di standard minimi di tutela al fine di raggiungere uno degli 
obiettivi principali della politica ambientale dell’Unione: lo sviluppo soste-
nibile15. In questa prospettiva si prenderanno in esame gli interventi del legi-
slatore in materia, valutando altresì la coerenza tra gli strumenti adottati per 
il raggiungimento della neutralità climatica, obiettivo alla base dell’azione 
dell’Unione europea come indicato nella comunicazione della Commissione 
sul Green Deal, e quelli per la promozione e la tutela dei diritti dei lavoratori.

L’analisi dell’azione sociale dell’UE e della sua coerenza con i principi e 
gli obiettivi previsti dai Trattati richiede di non limitare il campo di indagine 
alle sole politiche del mercato interno, ma di considerare altresì la promo-
zione e la tutela dei diritti economici e sociali nelle relazioni tra Unione eu-
ropea e Stati terzi.

Il capitolo V si soffermerà sul difficile bilanciamento tra economic values 
e non-economic values (e specificamente i diritti dei lavoratori e la salvaguar-

12 C. Barnard, Social Dumping or Dumping Socialism?, in Cambridge Law Journal, 
2008, p. 262 ss., alle pp. 288-290.

13 Corte di giustizia, sentenza dell’11 dicembre 2007, caso C-438/05, Viking.
14 Corte di giustizia, sentenza del 18 settembre 2007, causa C- 341/05, Laval.
15 A. Rizzo, L’affermazione di una politica ambientale dell’Unione europea. Dall’Atto 

Unico europeo al Trattato di Lisbona, in R. Giuffrida, F. Amabili (a cura di), La tutela 
dell’ambiente nel diritto internazionale ed europeo, Torino, 2018, p. 21 ss., alle pp. 27-30.
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dia dell’ambiente) alla luce dei principi di solidarietà e di sviluppo sosteni-
bile16 e tenterà di individuare un nucleo essenziale dei diritti, quale limite al 
bilanciamento tra i diversi interessi in gioco. L’apertura del mercato dell’UE 
ai mercati di Stati terzi, infatti, può rappresentare un’importante opportunità 
di sviluppo per l’Unione, ma può anche favorire una competizione al ribasso 
sulle norme fondamentali in materia di lavoro e ambiente17.

Partendo da questo presupposto, il capitolo VI si concentrerà, specifi-
camente, sull’analisi delle clausole sociali negli strumenti di politica com-
merciale e di cooperazione allo sviluppo. Sin dagli anni Novanta del secolo 
scorso, l’Unione europea si è avvalsa della sua capacità negoziale in materia 
commerciale per promuovere nei Paesi terzi il rispetto dei diritti fondamentali 
attraverso il meccanismo della condizionalità. In un numero sempre maggiore 
di atti unilaterali e di accordi negoziati con i Paesi in via di sviluppo sono 
state previste clausole volte a favorire riforme politiche nei Paesi terzi, al fine 
di garantire l’osservanza dello Stato di diritto, dei principi democratici, non-
ché dei diritti umani, tra i quali i diritti economici e sociali. In particolare, nel 
Sistema di preferenze generalizzate dell’UE (e segnatamente nel regime spe-
ciale SPG plus) l’Unione europea accorda a certi Paesi terzi preferenze tarif-
farie particolarmente vantaggiose, a condizione che essi ratifichino e adottino 
determinati trattati, tra cui spiccano le Convenzioni fondamentali dell’OIL18.

Il riferimento alle Convenzioni OIL, e specificamente ai core labour stan-
dards richiamati dalla Dichiarazione OIL del 199819, si rinviene anche nelle 
clausole sociali degli accordi di libero scambio e di cooperazione allo svi-
luppo conclusi dall’Unione. Come verrà evidenziato nel corso del lavoro, gli 
accordi più recenti prevedono anche un chiaro e specifico riferimento alle 
principali convenzioni in materia ambientale, tra cui il Protocollo di Kyoto20 
e l’Accordo di Parigi21.

Le clausole sociali appena ricordate, che rappresentano lo strumento prin-
cipale finora utilizzato dall’UE per esportare i propri standard in materia di 

16 R. Yotova, Balancing Economic Objectives and Social Considerations in the new EU 
Investment Agreements: Commitments versus Realities Eurozone, in F. Vandenbroucke, C. 
Barnard, G. De Baere (eds.), A European Social Union After the Crisis, Cambridge, 2017, 
p. 271 ss., alle pp. 279-281.

17 S. Velluti, The Role of the EU in the Promotion of Human Rights and International 
Labour Standards in Its External Trade Relations, Cham, 2020, p. 185.

18 A. Mignolli, The European Union and Sustainable Development. A Study on 
Unilateral Trade Measures, Roma, 2018, pp. 76-77.

19 Dichiarazione dell’Organizzazione internazionale del lavoro sui principi e i diritti 
fondamentali nel lavoro e suoi seguiti adottata dalla conferenza internazionale del lavoro 
nella sua ottantaseiesima sessione, Ginevra, 18 giugno 1998.

20 Protocollo di Kyoto alla Convenzione quadro delle Nazioni Unite sul cambiamento 
climatico, 29 aprile 1998.

21 Accordo stipulato tra gli Stati membri della Convenzione quadro delle Nazioni Unite 
sui cambiamenti climatici (UNFCCC) a Parigi il 12 dicembre 2015.
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lavoro e di ambiente, presentano pure rilevanti limiti, tra cui quello di non 
essere soggette alle procedure generali di risoluzione delle controversie pre-
viste dagli accordi. Si chiarirà, nelle pagine successive, come tale debolezza 
dei meccanismi di enforcement rischi però di compromettere l’azione di pro-
mozione e tutela dei diritti fondamentali da parte dell’Unione22.

L’indagine nel suo complesso mira a contribuire a chiarire se le iniziative 
e gli strumenti esaminati nel corso del lavoro possano favorire la promozione 
e la tutela dei diritti economici e sociali e se l’azione sociale dell’Unione 
risulti coerente, tanto nel mercato interno quanto nell’azione esterna, con i 
principi di solidarietà e di sviluppo sostenibile.

22 M. Bronckers, G. Gruni, Taking the Enforcement of Labour Standards in the EU’s 
Free Trade Agreements Seriously, in Common Market Law Review, 2019, p. 1591 ss., a p. 
1592.
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