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Il volume raccoglie le ricerche presentate in occasione del primo ciclo di seminari Itinerari
della ricerca giuslavoristica. Colloqui fiorentini/triestini tra ricercatori e studenti, organizzati da
William Chiaromonte e Maria Dolores Ferrara presso le Università di Firenze e Trieste. 

I contributi approfondiscono diversi temi giuslavoristici, avendo come filo conduttore l’obiet-
tivo di indagare – alla luce delle riforme del diritto del lavoro – alcuni bisogni sociali, emergen-
ti o già consolidati, e le corrispondenti tecniche di tutela, allo scopo di verificare se e in che
misura le seconde siano in grado di fare adeguatamente fronte ai primi. Muovendo da un inqua-
dramento generale che si fonda sul processo di rifondazione dell’Europa sociale, in particolare
sul pilastro europeo per i diritti sociali (Luca Ratti), nonché su una rilettura dei paradigmi costi-
tuzionali (Stella Laforgia), il volume passa in rassegna: le sfide poste dal problema della povertà
al sistema nazionale di sicurezza sociale (Fabio Ravelli); le questioni connesse alla tutela delle
diverse forme di genitorialità nel rapporto di lavoro (Mariagrazia Militello); le regole che sovrain-
tendono all’impiego stagionale di lavoratori stranieri in relazione ai conseguenti rischi di sfrut-
tamento lavorativo ed intermediazione illecita di manodopera (William Chiaromonte); la cresci-
ta dei contratti di lavoro in somministrazione e gli abusi che inevitabilmente ne derivano (Maria
Dolores Ferrara); infine, con particolare riferimento al diritto antidiscriminatorio, le regole sulla
prova in giudizio (Simone Varva). Chiude il volume una postfazione di Vincenzo Ferrari che sot-
tolinea la ricorrente discrasia fra diritto e relazioni sociali, offrendo, anche attraverso una lettu-
ra sociologica delle questioni affrontate nel volume, una panoramica e un angolo di visuale dif-
ferente da quello prettamente giuslavoristico.
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1. Il pilastro europeo per i diritti sociali  
nel processo di rifondazione dell’Europa sociale  
 
di Luca Ratti 
 
 
 
 
 
 
 
 
1. L’Europa delle carte 
 

L’idea della costruzione del progetto europeo si è caratterizzata sin dalle 
sue prime tappe fondative per un’accentuata enfasi dei momenti storici più 
salienti; frutto di una ritualità tutta particolare, essa è rimasta pressoché in-
variata a distanza di 60 anni dal Trattato di Roma. Diversamente dalla stra-
tificazione normativa propria dei suoi Stati membri, l’evoluzione del diritto 
europeo è punteggiata di iniziative e summit divenuti storici, e di slanci an-
che ideali più o meno significativi, diretti ad imprimere nella memoria dei 
popoli e delle stesse istituzioni europee le tappe dell’integrazione degli or-
dinamenti nazionali nel nuovo, diverso ordinamento giuridico integrato edi-
ficato dalla Corte di giustizia sulla base dei Trattati1. 

L’annuncio, la realizzazione e le future tappe del Pilastro europeo dei 
diritti sociali elaborato dalla Commissione europea nel marzo 2016 e pro-
clamato nel novembre 2017 sembrano appartenere appieno a questo tipo di 
messaggio politico-istituzionale, con lo scopo evidente di rilanciare sul pia-
no pubblico una serie di iniziative legislative pensate per fare fronte alle 
maggiori questioni che attraversa l’Unione europea. Stretta fra globalizza-
zione e crisi economica, fra spinte centrifughe e accelerazioni ultraliberali, 
l’UE si trova a dover convincersi, prima ancora di convincere i suoi cittadi-
ni, della necessità di intervenire sull’esistente quadro delle iniziative nel 
campo del diritto del lavoro e della sicurezza sociale. 

In vero, il cammino di quella che oggi identifichiamo con l’Europa so-
ciale inizia da lontano, sin da quando negli anni ’70 la preoccupazione di-
nanzi alla crisi economica dovuta allo shock petrolifero innescò l’azione dei 
Paesi fondatori, con l’emanazione delle prime direttive aventi ad oggetto 

 
1 Sciarra, 2013, 114 ss. 
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l’armonizzazione delle discipline di tutela dei lavoratori in ipotesi di trasfe-
rimento d’azienda, licenziamenti collettivi e insolvenza del datore di lavo-
ro. Se è pur condivisibile identificare in questa prima tranche di direttive la 
nascita del diritto del lavoro europeo2, sulla scorta del programma d’azione 
sociale (1974)3, non può non constatarsi come trascorsi svariati decenni 
dalla loro approvazione, l’interpretazione fornita dalla Corte di Giustizia 
dell’Unione europea non sia stata affatto in linea con tale concezione. In 
particolare, tali direttive sono sì intese a introdurre regimi minimi di armo-
nizzazione dei diritti dei lavoratori, ma solo nella misura in cui essi siano 
funzionali a consentire alle imprese di godere di un quadro di regole uni-
forme4, avendo le differenze tra ordinamenti «un effetto diretto sul funzio-
namento del mercato comune, dal momento che creano una disparità di 
condizioni di concorrenza che influisce sulle imprese quando queste ultime 
prevedono posti vacanti»5. 

Un iniziale importante segnale “istituzionale” nella direzione di un ac-
compagnamento delle regole del mercato unico da parte di discipline tipi-
camente sociali prese le mosse dall’Atto unico europeo (1986), in cui era 
esplicitata l’idea per cui un mercato unico avrebbe portato necessariamente 
a un aumento dell’occupazione ma avrebbe nel contempo necessitato una 
maggiore coesione economica e sociale6. Tre anni più tardi, infatti, fu rilan-
ciata e riveduta la Carta comunitaria dei diritti sociali fondamentali (1989)7, 
sulla base del testo originariamente adottato a Torino nel 1961, nella forma 
di una «proclamazione solenne di diritti sociali fondamentali»8, dal caratte-
re non vincolante9. Il catalogo dei diritti contenuti nella Carta, aggiornata 
nel 1996 (Carta sociale europea riveduta), risulta ancor oggi attuale e viene 
richiamato in numerose decisioni della Corte di Giustizia10, per significare 
il rilievo sul piano del diritto internazionale11 di politiche comunitarie diret-

 
 
2 Bercusson, 2009, 5 ss.; Seifert, 2012, 169 ss. 
3 Risoluzione del Consiglio, del 21.1.1974, relativa ad un programma di azione sociale, 

in GU C 13 del 12.2.1974, 1-4. 
4 Barnard, Deakin, 2002, 389 ss.  
5 Cgue 18.10.2012, C-583/10, Nolan, par. 37-40. 
6 Kenner, 2003. 
7 Su cui De Luca, 1990, 129 ss. 
8 Riley, 1989, 80 ss. 
9 Come confermato dall’AG Jacobs nell’opinione resa in Cgce 21.09.1999, C-67/96, Al-

bany, par. 137.  
10 Per un quadro d’insieme aggiornato sulla Carta sociale europea cfr. Bruun, Lörcher, 

Schömann, Clauwaert, 2017. 
11 Non deve dimenticarsi che la Carta sociale europea assume la forma di un trattato in-

ternazionale, che necessita dunque di norme di recepimento per essere vincolante nel diritto 
interno. Per l’Italia la Carta è stata recepita con l. 9.2.1999, n. 30.  
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te a riconoscere una base di diritti fondamentali comuni a tutti i lavoratori 
europei, di massima peraltro già riconosciuti nei principali ordinamenti giu-
ridici dell’epoca12. 

Non avendo inciso in maniera decisiva sulla curvatura sociale del pro-
cesso di integrazione europea né il Trattato di Maastricht del 1992 né quel-
lo di Amsterdam del 199713, può identificarsi nella Carta dei diritti fonda-
mentali dell’Unione europea (2000/C 364/01) un ulteriore passaggio 
nell’inclusione delle preoccupazioni sociali nel programma di rilancio 
dell’Unione europea. Tale passaggio è stato successivamente rinforzato con 
l’attribuzione alle disposizioni contenute nella Carta di un rango parificato 
a quello dei trattati (Lisbona, 2009)14. Il quadro “costituzionale”, e costitu-
tivo, dei diritti sociali trova con Lisbona un assetto tuttora vigente: il rilievo 
crescente che alcune disposizioni della Carta assumono nelle argomenta-
zioni della Corte di giustizia15 contribuisce a rinsaldare l’impressione di un 
ordinamento ancora in fase di assestamento, in specie nella faticosa opera 
di bilanciamento fra libertà fondamentali e diritti sociali16. 

Nel tracciare il panorama entro cui inquadrare l’avvio del Pilastro euro-
peo dei diritti sociali, può osservarsi la significativa concomitanza di inizia-
tive sorte, tanto a livello sovranazionale, quanto in alcuni Stati membri, al 
di fuori del piano istituzionale, storicamente affidato all’impulso della 
Commissione e del Consiglio. Dinanzi ai disequilibri sostanziali originati 
dalla preponderanza delle libertà economiche sui diritti sociali17, numerosi 
stakeholders, in particolare associazioni sindacali o comunità accademiche, 
hanno iniziato a interrogarsi sull’opportunità di rifondare i diritti del lavoro 
proprio a partire dall’elaborazione di nuovi testi contenenti le basi per 
l’affermazione di alcuni valori fondamentali. In ambito accademico è così 
nata l’idea di un «Manifesto» europeo per il «rispetto e alla promozione dei 
diritti sociali fondamentali in particolare con riguardo alle misure adottate a 
seguito della crisi economica». Si tratta di un testo breve di disapprovazio-
ne delle politiche della Commissione e della c.d. Troika, elaborato nel gen-
naio 2013 da un gruppo di studiosi del diritto europeo del lavoro, ove si ri-
marca la necessità di liberare i diritti del lavoro individuali e collettivi dalla 
subordinazione alle libertà fondamentali, alle regole di concorrenza e alle 

 
12 Roccella, Treu, 2016, 14-15. 
13 Fatta eccezione per la spinta decisa verso un articolato strumentario legato alle politi-

che di coordinamento dell’occupazione: cfr. Treu, 2000, 319. 
14 Cfr. in generale Mastroianni, Pollicino, Allegrezza, Pappalardo, Razzolini, 2017. 
15 Bronzini, 2012, 3 ss. 
16 Giubboni, 2016, 126 ss. 
17 Su cui cfr. da ultimo Garben, 2017, 37-38 sulla necessità di una reazione politica a tale 

fenomeno. 
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misure di austerità18. Ad esso sono succeduti sul piano nazionale numerosi 
cataloghi dei diritti: per il Regno Unito, si segnala il «Manifesto for Labour 
Law: towards a comprehensive revision of workers’ rights»19, elaborato 
quale risposta ai pericoli (allora incombenti) per i diritti dei lavoratori con-
nessi all’eventuale uscita dall’Unione europea. Per la Francia, l’iniziativa di 
un gruppo di studiosi, coordinati da Emmanuel Dockès, ha realizzato un 
Codice del lavoro alternativo a quello vigente, dimostrando che «il est pos-
sible de [le] faire plus court, plus clair, plus protecteur et mieux adapté aux 
difficultés de notre temps»20. Per l’Italia, la «Carta dei diritti universali del 
lavoro», promossa dalla Cgil nel corso del 2016, è stata elaborata per for-
mare la base di una legge di iniziativa popolare, unitamente a una serie di 
iniziative referendarie21. 

Nonostante tali iniziative abbiano riportato – in Europa e non solo22 – al 
centro del dibattito pubblico e accademico il tema della promozione dei di-
ritti sociali mediante decaloghi di principi e diritti, deve registrarsi una 
scarsa attenzione della dottrina giuslavoristica italiana al dibattito sul Pila-
stro sociale, probabilmente scoraggiata dalle esperienze di precedenti con-
sultazioni pubbliche. Compito del presente contributo sarà di saggiare le 
effettive potenzialità del percorso di riforme preconizzato nel Pilastro so-
ciale e confrontarsi con alcune proposte legislative in campo sociale che 
esso aspira a favorire. 

 
 

2. L’Europa dei pilastri come matrice per l’ideazione di un Pilastro sociale 
 
La terminologia europea, come in ogni ordinamento che si doti di regole 

proprie e originali, ha un suo significato specifico. Non può dunque passare 
inosservato che nel promuovere una nuova iniziativa per il rilancio dei di-
ritti sociali la Commissione abbia scelto il termine «Pilastro».  

L’Europa dei pilastri ha rappresentato, come noto, l’impalcatura fonda-
mentale dell’assetto dell’UE dal trattato di Maastricht (1992) al trattato di 
Lisbona (2009). Allora potevano individuarsi un primo pilastro, dedicato 

 
18 Il testo del «Manifesto for the Respect and Promotion of Fundamental Social Rights 

in particular in respect of all crisis-related measures» è contenuto in Bruun, Lörcher, 
Schömann, 2014, 350-352. 

19 Pubblicato a cura di Ewing, Hendy, Jones, 2016. 
20 La Proposition de Code du travail è analizzata e commentata sul numero di maggio 

2016 della rivista Droit Social, nonché in parte accessibile al sito: http://pact2016.blogspot.fr.  
21 Il testo della Carta è pubblicato in Rivista giuridica del lavoro e della previdenza so-

ciale, 2016, n. 1. 
22 Cfr. infatti il rapporto indipendente sul Canada (Mitchell, Murray, 2017), reperibile al 

sito: https://files.ontario.ca/books/mol_changing_workplace_report_eng_2_0.pdf.  
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alla dimensione comunitaria e retto dalle disposizioni contenute nei trattati 
istitutivi delle Comunità europee; un secondo pilastro in materia di politica 
estera e di sicurezza comune (PESC); e un terzo di carattere residuale sulla 
cooperazione nei settori della giustizia e degli affari interni, in seguito tra-
mutatosi in cooperazione di polizia e giudiziaria in materia penale. In ter-
mini quali/quantitativi e ancor più di concrete politiche, il primo pilastro 
costituiva senza dubbio quello su cui si concentravano gli sforzi maggiori 
delle istituzioni europee. 

Le differenze sostanziali erano da ricercare specialmente nelle procedu-
re di approvazione degli atti normativi, posto che il c.d. metodo comunita-
rio era applicabile unicamente al primo pilastro e vedeva nelle procedure 
ordinaria e straordinaria disciplinate dai Trattati il fulcro della cooperazione 
tra le istituzioni comunitarie interessate (Commissione, Consiglio, Parla-
mento). Ben più rivolte al dialogo intergovernativo erano invece i restanti 
due pilastri23. 

Il termine «pilastro» nel trattato di Maastricht implicava il concetto di 
«ambito di esercizio del potere pubblico», ossia competenza a intervenire 
da parte dell’ordinamento sovranazionale, in via esclusiva e/o concorrente 
rispetto ai decisori politici nazionali. L’architettura a pilastri significava 
differenziare gli snodi di esercizio del potere pubblico, pur sotto l’ombrello 
onnicomprensivo dell’Unione. Quell’architettura, ideata per promuovere 
un’unione politica al di sopra dei singoli campi di azione, è stata abbando-
nata come detto nel 2009 ed è stata superata in favore di un’organizzazione 
più lineare delle competenze dell’UE. 

Sorprende dunque di primo acchito la ripresa del lessico dei pilastri a 
quasi un decennio dalla loro scomparsa. Rimane il fatto che quella del Pila-
stro sociale appare essere un’iniziativa volta al rilancio di alcune azioni di 
intervento in materia di politica sociale, occupazione e welfare sulla scorta 
di quanto sinora prodotto in ambito eurounitario.  

Le motivazioni che hanno portato la Commissione a intraprendere il 
cammino del Pilastro possono rinvenirsi, sul piano politico, nel periodo di 
disaffezione per la coesione fra gli Stati europei, acuita peraltro dalle ecce-
zionali ondate migratorie degli anni successivi alle c.d. primavere arabe, e 
sul piano giuridico, nella necessità di rilanciare realistici obiettivi occupa-
zionali, di rettificare taluni esiti interpretativi del diritto derivato, nonché di 
rispondere alle nuove sfide di sostenibilità finanziaria dovute alla diffusio-
ne delle tecnologie e all’invecchiamento della popolazione. 

Specialmente le motivazioni politiche hanno contrassegnato le dichiara-
zioni ufficiali diffuse dalla Commissione a partire dal discorso del Presi-

 
23 Costanzo, Mezzetti, Ruggeri, 2014, 91 ss.  
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dente Juncker al Parlamento europeo dell’ottobre 2014 «per un’Europa a 
tripla A sul piano delle politiche sociali»24. Tale spinta ha trovato corri-
spondenza nel successivo rapporto dei cinque presidenti25 intitolato «Com-
pletare l’Unione economica e monetaria dell’Europa»26, che prefigurava 
quattro pilastri di intervento: rafforzamento dell’Unione economica, com-
pletamento dell’Unione finanziaria, rafforzamento dell’Unione fiscale, raf-
forzamento della legittimità e responsabilità democratica. L’apertura del 
successivo discorso sullo stato dell’Unione (settembre 2015) ha visto ripe-
tersi buona parte di questo programma, con una particolare enfasi sui diritti 
sociali, indicati come «bussola» per una rinnovata convergenza nell’area 
euro27. 

 
 

3. Il processo di consultazione 
 
Sulla scia degli auspici del suo Presidente, la Commissione ha pubblica-

to nel marzo 2016 una Comunicazione al Parlamento europeo, al Consiglio, 
al Comitato economico e sociale europeo e al Comitato delle regioni 
(COM(2016) 127 final) intitolata «Avvio di una consultazione su un pila-
stro europeo dei diritti sociali», diretta ad «esprimere alcuni principi essen-
ziali per conseguire mercati del lavoro e sistemi di protezione sociale fun-
zionanti ed equi». Alla Comunicazione sono stati allegati: un documento 
sull’aquis communautaire in ambito sociale, uno studio statistico 
dell’andamento demografico, professionale e sociale dei paesi dell’UE, 
nonché il testo contenente le enunciazioni sostanziali che si intendevano 
discutere nella consultazione sul pilastro europeo28. 

La particolarità dell’intervento della Commissione è che esso si rivolge 
unicamente ai Paesi della zona euro, con esclusione dunque di: Regno Uni-
to (che dal 30 marzo 2017 ha formalmente dato seguito alla procedura di 
 

24  Consultabile in italiano al sito: http://europa.eu/rapid/press-release_SPEECH-14-
1525_it.htm. 

25 Presidente della Commissione europea, Jean-Claude Juncker; Presidente del Consiglio 
europeo, Donald Tusk; Presidente dell’Eurogruppo, Jeroen Dijsselbloem; Presidente della 
Banca centrale europea, Mario Draghi; e Presidente del Parlamento europeo, Martin Schulz. 

26 Consultabile in italiano al sito: https://www.senato.it/japp/bgt/showdoc/17/DOSSIER/ 
941173/index.html?part=dossier_dossier1-sezione_sezione3-h1_h13. 

27  Consultabile in italiano al sito: http://europa.eu/rapid/press-release_SPEECH-15-
5614_it.htm. 

28 La documentazione è disponibile nella sola lingua inglese al sito: https://ec.europa.eu/ 
commission/priorities/deeper-and-fairer-economic-and-monetary-union/towards-european-
pillar-social-rights_en. Fa eccezione il testo contenente le enunciazioni del pilastro europeo, 
disponibile anche in lingua italiana, al sito: http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/ 
HTML/?uri=CELEX:52016DC0127&from=EN. 
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recesso dall’UE29), Repubblica Ceca, Danimarca, Ungheria, Polonia, Sve-
zia, Bulgaria, Croazia e Romania. Il documento costituisce espressamente 
uno strumento promozionale, che parte dalla zona euro per estendersi po-
tenzialmente ai paesi esclusi, auspicando un effetto di trascinamento secon-
do la tecnica dell’opt in30.  

La Comunicazione esprime in tre punti essenziali i propri obiettivi. Pri-
mariamente, mediante la consultazione pubblica sul Pilastro si intende «pro-
cedere ad una valutazione dell’attuale acquis dell’UE», così da «determinare 
in quale misura i diritti esistenti sono esercitati e conservano rilevanza in re-
lazione alle sfide dell’oggi e del domani, e/o se si debbano esaminare nuove 
modalità per garantirne il rispetto». Il secondo obiettivo è «riflettere sulle 
nuove tendenze nei modelli del lavoro e della società a causa dell’impatto 
delle tendenze demografiche, delle nuove tecnologie e di altri fattori impor-
tanti per la vita professionale e le condizioni sociali». Infine la consultazione 
si propone di contribuire ad avviare una discussione nel merito sul «campo di 
applicazione e il contenuto», a «riflettere sulle esigenze particolari della zona 
euro, a dibattere la specificità dei principi proposti nella presente comunica-
zione e a studiare le sfide ad essi associate». 

La Comunicazione ha dato avvio ad un processo di consultazione pubbli-
ca, apertosi nel marzo 2016 e concluso nel dicembre 2016, seguendo un mo-
dello partecipativo già sperimentato in numerose occasioni. Più di tutte deve 
ricordarsi il rilevante impatto della consultazione avviata nel 2006, con la 
pubblicazione del libro verde «Modernizzare il diritto del lavoro per risponde-
re alle sfide del XXI secolo», che diede vita alla controversa Comunicazione 
della Commissione intitolata «Verso principi comuni di flessicurezza. Posti di 
lavoro più numerosi e migliori grazie alla flessibilità e alla sicurezza»31.  

La consultazione sul Pilastro dei diritti sociali ha registrato un amplis-
simo coinvolgimento32, con un totale di circa 16.500 risposte fornite online 
da singoli cittadini, parti sociali e istituzioni, e circa 200 position papers33. 

 
29 Il testo della lettera di recesso ex art. 50 TUE è reperibile al sito: https://www.gov.uk/ 

government/publications/prime-ministers-letter-to-donald-tusk-triggering-article-50. 
30 Tale intento è esplicitato nello stesso testo della Comunicazione della Commissione 

alle altre istituzioni europee (COM(2016) 127 final), 2 e 7. 
31 Sull’iter e sugli esiti di tale procedura la letteratura lavoristica è estesissima. Cfr. per 

tutti i contributi di Zoppoli L., Gottardi, Delfino, Bronzini, Ales, Zoppoli A., raccolti in Di-
ritti, lavori, mercati, 2007, n. 1, nonché Zoppoli L., 2007, 135 ss. 

32 Kilpatrick, Muir, Garben, 2016.  
33 Il dato, impossibile da ricavare dal sito dedicato alla consultazione pubblica, è desu-

mibile dal discorso di apertura della commissaria UE per la politica sociale M. Thyssen, alla 
conferenza The European Pillar of Social Rights: going forward together, Bruxelles, 
23.1.2017, i cui lavori sono consultabili al sito: http://ec.europa.eu/social/main.jsp?langId= 
en&catId=1226&eventsId=1187&furtherEvents=yes. 
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Si segnala in particolare la Risoluzione del Parlamento europeo del 19 gen-
naio 2017 sul Pilastro dei diritti sociali34, che indica tra le altre misure da 
adottare «una direttiva quadro sulle condizioni di lavoro dignitose in tutte 
le forme di occupazione, estendendo le attuali norme minime ai nuove tipo-
logie di rapporto di lavoro», ed impegna la Commissione a promuovere un 
dialogo interistituzionale al fine di approvare il Pilastro mediante un «ac-
cordo tra il Parlamento, la Commissione e il Consiglio europeo, con il 
coinvolgimento delle parti sociali e della società civile al più alto livello»35. 

Come annunciato nel Libro Bianco sul Futuro dell’Europa, pubblicato 
nel marzo 2017 (COM(2017) 2025), la roadmap del Pilastro sociale è pro-
seguita nel segno di documenti non definitivi di strategia, con un Reflection 
paper della Commissione sulla dimensione sociale dell’Europa presentato 
ad aprile 2017 a seguito del Libro bianco sul futuro dell’Europa, in vista del 
summit di Göteborg programmato per novembre 2017 ove sono state indi-
cate le linee di azione futura nella materia. La posizione della Commissione 
è andata via via precisandosi, in specie all’esito della consultazione pubbli-
ca, e si è espressa in tre documenti di identico contenuto, pubblicati il 27 
aprile 2017: una Raccomandazione36, una Comunicazione al Parlamento, al 
Consiglio, al Comitato economico e sociale e al Comitato delle regioni37, e 
una Proposta per una proclamazione interistituzionale sul Pilastro38, pro-
clamazione avvenuta il 16 novembre 2017 al Social Summit di Göteborg.  

 
 

4. Le reazioni delle parti sociali alla consultazione 
 
Fra le numerose risposte che la consultazione ha raccolto, possono trarsi 

utili spunti di riflessione dalle (opposte) reazioni elaborate in seno 
all’ETUC e a BusinessEurope. 

Il primo ha curato un’articolata pubblicazione39 nella quale non soltanto 
si procede a un commento sistematico delle enunciazioni contenute nel Pi-
lastro, ma si propone altresì di riordinarle e razionalizzarle, nonché di ag-
giungerne alcune mancanti. 

Sul piano formale si è osservata la concordanza del Pilastro rispetto alle 
misure adottate dalla Commissione nell’ambito dell’agenda Refit40, ossia il 

 
34 2016/2095 (INI). 
35 La proposta è letta con favore da Garben, Kilpatrick, Miur, 2017.  
36 COM(2017) 2600 final. 
37 COM(2017) 250 final. 
38 COM(2017) 251 final. 
39 Lörcher, Schömann, 2016. 
40 Van Den Abeele, 2017; Laulom, 2018.  
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programma per assicurare un miglioramento nella disciplina europea (ridur-
re gli oneri e semplificare la legislazione)41. Il rilievo che nello stesso Pila-
stro viene assicurato alla possibilità di rivedere l’aquis communautaire in 
materia sociale ha destato preoccupazione nella parte sindacale, per la natu-
ra deregolamentare dell’agenda Refit. Peraltro, si osserva, tutto il processo 
iniziato con la consultazione sul Pilastro europeo dei diritti sociali rischia di 
ridursi a ben poco ove l’esito finale consista, come preannunciato, in una 
semplice Raccomandazione della Commissione. 

Nel merito il Pilastro mancherebbe di omogeneità e gli stessi policy do-
mains in cui si articola non sarebbero esaustivi: sono rimasti inspiegabil-
mente esclusi dalla prima stesura, ad esempio, il diritto dei lavoratori a una 
tutela effettiva, il diritto a condizioni di maggior favore, il diritto al non-
regresso, il diritto alla dignità sul luogo di lavoro, il diritto a un orario di 
lavoro ragionevole, la protezione dei dati personali nel rapporto di lavoro, e 
il diritto di esprimere liberamente le proprie opinioni (ivi compreso il dirit-
to di protezione del whistleblower). L’ETUC ha proposto pertanto di rior-
ganizzare le enunciazioni contenute nel Pilastro seguendo una partizione in 
tre capitoli principali: il primo (aperto da una previsione esplicita 
sull’effettività dei diritti) contenente previsioni generali e sull’accesso al 
mercato del lavoro; il secondo sui diritti collettivi e individuali del lavoro; 
il terzo sulla protezione sociale e sui servizi di assistenza sociale. 

La posizione dell’ETUC è risultata complessivamente critica, soprattut-
to con riguardo alla dimensione sociale espressa nella versione iniziale del 
Pilastro. Essa, si ritiene, emerge unicamente quale dato tecnico-economico, 
e non già politico-valoriale, specialmente quando si tratta di dare attuazione 
ad obiettivi fondamentali quali il progresso sociale, la piena occupazione e 
un elevato livello di protezione. È evidente il passaggio da un diritto del la-
voro a un diritto del mercato del lavoro, il che riflette il trascorrere da poli-
tiche che influenzano direttamente la disciplina applicabile ai rapporti di 
lavoro a politiche di stimolo o indirizzo dell’attività d’impresa, quali ad 
esempio misure di politica fiscale. Sottoposto a fondate critiche è poi il ri-
chiamo, ripetuto più volte nella versione originaria Pilastro, all’idea di fle-
xicurity: tale richiamo appare per un verso sorprendente (per il sostanziale 
fallimento delle politiche di flexicurity imposte nell’eurozona nell’ultimo 
decennio) e per l’altro storicamente superato. Il modello di flexicurity si in-
nesta su relazioni industriali solide, incentrate su sistemi contrattuali che 
garantiscono elevata protezione dei lavoratori, ciò che sicuramente negli 
anni successivi alla crisi economico-finanziaria non è possibile rinvenire 
 

41 Lo stato del programma Refit è accessibile al sito: https://ec.europa.eu/info/law/law-
making-process/overview-law-making-process/evaluating-and-improving-existing-
laws/reducing-burdens-and-simplifying-law/refit-platform_it. 



16 

nella maggior parte dei sistemi europei42 . Sul punto la posizione della 
Commissione nella prima stesura del testo era poco incoraggiante. Nella 
Comunicazione ad essa allegata, la Commissione si impegnava a rideclina-
re il concetto di flexicurity rispetto al mutato contesto socio-economico de-
gli anni post-crisi, senza tuttavia esprimere in concreto in quali misure tale 
rinnovamento potesse tradursi. Nella Comunicazione si legge, infatti, 
dell’interesse delle imprese ad operare in contesti ove i costi e gli esiti 
dell’attività siano prevedibili, in combinazione con l’interesse dei lavoratori 
ad avere una stabilità di reddito e di occupazione, a poter conciliare il lavo-
ro e la vita personale e ad adattarsi ai mutamenti organizzativi mediante 
iniziative di formazione continua43. 

A conclusioni nettamente più favorevoli è pervenuta BusinessEurope44, 
che nell’invocare la necessità di un maggiore coinvolgimento delle parti 
sociali a livello europeo, ha rimarcato come l’attuale quadro dei diritti so-
ciali sia sufficientemente sviluppato a livello europeo. In particolare, viene 
criticato l’angolo visuale adottato dalla Commissione, incentrato unicamen-
te sui diritti: la dimensione sociale dell’Europa non si riduce ai diritti del 
lavoro, anzi ciò che manca è la competitività economica, la produttività del 
lavoro e il sostegno alle imprese quali ineludibili fattori di crescita 
dell’occupazione. 

Il punto che maggiormente distanzia la reazione dell’associazione dato-
riale dalla posizione sindacale attiene alla funzione stessa che le enuncia-
zioni contenute nel Pilastro potranno avere nel futuro dipanarsi delle politi-
che sociali promosse dalla Commissione. Secondo BusinessEurope occor-
rerebbe partire da una rinnovata attenzione ai principi di flexicurity quale 
base di partenza per sviluppare standard di protezione che costituiscano 
punti di riferimento (benchmark) per la legislazione dei vari Stati membri. 
Il fine ultimo dell’utilizzo di standard comuni nella riforma dei mercati del 
lavoro è di supportare l’elaborazione di politiche nazionali dirette a pro-
muovere riforme strutturali e maggiori performance dei mercati del lavoro. 
Occorrerebbe dare priorità a quegli standard che assicurino un impatto po-
sitivo su competitività, occupazione e sostenibilità dei sistemi di protezione 
sociale. 

Il Pilastro è davvero utile solamente se contribuisce a creare nuova e 
migliore occupazione, a promuovere una maggiore integrazione delle per-
sone nel mercato del lavoro e ad eliminare oneri burocratici non necessari 

 
42 Lörcher, Schömann, 2016, 5-6. 
43 Comunicazione della Commissione alle altre istituzioni europee (COM(2016) 127 final), 5. 
44 European Pillar of Social Rights – BusinessEurope contribution to the debate, acces-

sibile al sito: https://www.businesseurope.eu/publications/european-pillar-social-rights-
businesseurope-contribution-debate. 
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per le imprese (unnecessary red tape). Secondo BusinessEurope esso di-
viene invece un esercizio inutile ove miri a colmare i vuoti esistenti nella 
legislazione sociale europea, vuoti che le più recenti statistiche di Euro-
found stimano del tutto trascurabili. Lo stesso impulso a promuovere la fu-
tura legislazione sociale secondo standard comuni «elevati», così come 
enunciata nel Pilastro, si porrebbe in contraddizione con le vigenti disposi-
zioni dei trattati, che impongono un intervento limitato a predisporre stan-
dard minimi di protezione per i lavoratori. In conclusione, BusinessEurope 
sostiene che la riduzione dei costi del lavoro aiuterebbe a creare occupazio-
ne e integrazione nel mercato del lavoro. Inoltre, una più diffusa flessibiliz-
zazione delle forme contrattuali assicurerebbe una maggiore capacità di in-
gresso, in particolare dei giovani, nel mercato del lavoro e una più semplice 
transizione tra un’occupazione e un’altra, specie se sostenute da un appara-
to pubblico di sostegno alla formazione permanente e all’apprendistato45. 

 
 

5. L’ambito di applicazione soggettivo: verso una definizione ampia di 
«lavoratore» 
 

Tracciate le linee esterne del dibattito e del percorso che hanno accom-
pagnato il Pilastro dei diritti sociali, occorre considerarne il contenuto sep-
pure per grandi linee tematiche, tenendo conto delle non marginali varia-
zioni che reca il testo finale dei documenti pubblicati nell’aprile 2017 ri-
spetto alla versione originaria sottoposta alla consultazione a partire dal 
marzo 2016. 

Le previsioni del Pilastro si riferiscono, come chiarisce la nota esplicati-
va ad esso allegata, ai cittadini UE e ai cittadini di Paesi terzi residenti le-
galmente in UE, attivi o inattivi, secondo la formulazione di ciascun princi-
pio. Ai fini della consultazione pubblica, la Commissione ha adottato una 
definizione di lavoratore assai ampia, comprendente «tutti coloro che, per 
un certo lasso di tempo, prestano servizi a un’altra persona ricevendo in 
cambio una retribuzione e agendo sotto la direzione di tale persona, in par-
ticolare per quanto riguarda la definizione della durata, del luogo e del con-
tenuto di tale lavoro»46. Il riordino del Pilastro attuato con la Raccomanda-
zione dell’aprile 2017 comporta la necessità di riferire a tale definizione le 
sole previsioni contenute nell’attuale capo II (Condizioni di lavoro eque). 
Di contro, i capi I (Pari opportunità e accesso al mercato del lavoro) e III 
(Protezione sociale e inclusione) hanno una platea più ampia di beneficiari. 
 

45 European Pillar of Social Rights – BusinessEurope contribution to the debate, cit., 8-9. 
46 Cfr. la Nota esplicativa contenuta nell’Allegato 1, «Prima stesura del pilastro dei dirit-

ti sociali». 
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Detti raggruppamenti sono in buona parte artificiali, ossia non riflettono del 
tutto omogeneità interne ed anzi presentano numerosi profili trasversali47. 

La definizione assunta dal Pilastro per applicare le disposizioni del capo 
II sembra richiamarsi, neppure troppo implicitamente, alla nozione pan-
europea di lavoratore impiegata dalla giurisprudenza della Corte di giusti-
zia a partire da Lawrie-Blum48: essa era pensata inizialmente per identifica-
re il beneficiario della libertà di circolazione di cui all’art. 45 TFUE49, ma 
si è nel tempo estesa ad altri contesti50. Per la particolare natura giuridica 
del principio di libera circolazione51, nell’art. 45 TFUE si rinviene una no-
zione di lavoro difficilmente sovrapponibile alla subordinazione come defi-
nita a livello nazionale52, in quanto idonea ad includere «chiunque presti 
attività reali ed effettive nell’ambito di un rapporto la cui caratteristica di-
stintiva è data dalla circostanza che la persona interessata fornisca per un 
certo tempo, a favore di un’altra e sotto la direzione di quest’ultima, presta-
zioni in contropartita delle quali riceve una retribuzione»53.  

Alla base di tale nozione, estensiva e tipicamente ancorata alle compe-
tenze dell’UE54, può cogliersi l’esigenza di garantire un’applicazione uni-
forme e la più ampia possibile di uno dei principi fondanti dell’intero im-
pianto comunitario 55 , senza intaccare gli ordinamenti dei singoli Stati 
membri, chiamati ad attuare una forma peculiare di armonizzazione «coesi-
va»56.  

Il tratto che maggiormente distingue, nell’ambito della libertà di circo-
lazione, il rilievo del concetto di lavoratore nel diritto interno e in quello 
europeo consiste in ciò, che a livello sovranazionale è pressoché indifferen-
te ricercare la subordinazione in senso tecnico, dato che le esigenze di pro-
tezione connesse alla libera circolazione accomunano tanto il lavoro subor-

 
47 Se confrontati con le partizioni della Carta dei diritti fondamentali, emerge da subito 

l’appartenenza della maggior parte delle enunciazioni del Pilastro all’ambito della solidarie-
tà. La CDFUE si suddivide in sette Capi: I. Dignità; II. Libertà; III. Uguaglianza; IV. Solida-
rietà; V. Cittadinanza; VI. Giustizia; VII. Disposizioni generali. 

48 Cgce 3.7.1986, C-66/85, Lawrie-Blum; e successivamente tra le altre Cgce 23.3.1982, 
C-53/81, Levin; Cgce 31.5.1989, C-344/87, Bettray; Cgce 8.6.1999, C-337/97, Meeusen; 
Cgce 6.11.2003, C-413/01, Ninni-Orasche.  

49 Cfr. per prima Cgce 19.3.1964, 75/63, Unger. 
50 Cfr. amplius Robin-Olivier, 2016, 113-119. 
51 Giubboni, 2014; Giubboni, Orlandini, 2007, 33 ss. 
52 Roccella, Treu, 2016, 97. 
53 Cfr. tra le altre Cgce 6.11.2003, C-413/01, Ninni-Orasche. 
54 Cfr. Cgce 23.3.1982, C-53/81, Levin. 
55 Infatti per la Corte «[i]l fatto che l’art. 39.2 menzioni determinati elementi della no-

zione di “lavoratore”, quali l’impiego e la retribuzione, dimostra che il Trattato attribuisce a 
questa nozione significato comunitario»: cfr. Cgce 31.5.1989, C-344/87, Bettray. 

56 Giubboni, 2017, 152. 
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dinato quanto numerose figure limitrofe, talune delle quali sarebbero senza 
dubbio escluse dall’alveo della subordinazione a livello nazionale57. Piutto-
sto, si ritiene sufficiente verificare, oltre all’elemento dell’eterodirezione58, 
l’effettivo svolgimento di un’attività economica, bisognosa come tale delle 
garanzie di cui all’art. 45 TFUE, con esclusione quindi delle sole attività 
marginali o ancillari59, nonché di quelle esercitate nell’ambito di percorsi di 
reinserimento nel mercato del lavoro60.  

Le situazioni più controverse riguardano casi nei quali, in taluni ordi-
namenti, determinati rapporti giuridici vengono espressamente esclusi 
dall’ambito di influenza del diritto del lavoro, benché sottendano in pratica 
una relazione assimilabile ad un normale rapporto di lavoro: non si tratta in 
tali casi di mantenere intatte definizioni di lavoratore a livello nazionale 
quanto invece di assicurare l’uniforme applicazione dei principi cardine 
contenuti nei trattati, in primis la parità di trattamento uomo-donna61. Come 
per la libera circolazione, anche nell’interpretare l’art. 157 TFUE la Corte 
fa leva su di una propria definizione di lavoratore, minimale e sufficiente-
mente generica da consentire di includervi un’ampia gamma di rapporti, nel 
rispetto delle finalità del principio di parità di trattamento. 

Il ragionamento fondato su tale principio viene nel tempo esteso anche a 
strumenti di diritto secondario, in particolare nel quadro delle direttive an-
tidiscriminatorie (n. 2000/43, 2000/78 e 2006/54) e di alcune altre a tutela 
della salute dei lavoratori (n. 1992/85, 2003/88). In tali ipotesi la Corte di 
Giustizia mutua proprio la definizione elaborata intorno all’art. 157 TFUE 
e la traspone in contesti nei quali le direttive non dispongono formalmente 
alcun riparto di competenze nel definire il concetto di lavoratore (dunque il 

 
57 In senso critico rispetto alla giurisprudenza Lawrie-Blum cfr. Nogler, 2010, 83 ss. 
58 Cgue 4.12.2014, C-413/13, FNV Kunsten (par. 34 e 36). 
59 Cgce 8.6.1999, C-337/97, Meeusen (par. 13), ove con chiarezza si afferma «la nozio-

ne di “lavoratore”, ai sensi delle menzionate disposizioni, riveste portata comunitaria e non 
deve essere interpretata in modo restrittivo. Dev’essere considerata lavoratore ogni persona 
che presti attività reali ed effettive, ad esclusione di attività talmente ridotte da porsi come 
puramente marginali ed accessorie. La caratteristica del rapporto di lavoro è data, secondo 
tale giurisprudenza, dalla circostanza che una persona fornisca, per un certo periodo di tem-
po, a favore di un’altra e sotto la direzione di quest’ultima, prestazioni in contropartita delle 
quali riceva una retribuzione». Similmente Cgce 26.2.1992, C-357/89, Raulin.  

60 Cgce 31.5.1989, C-344/87, Bettray (par. 14). 
61 È così, ad esempio, che in Allonby la Corte afferma che «il termine “lavoratore” di cui 

all’art. 141, n. 1, CE [ora art. 157 TFUE] non può definirsi mediante rinvio al diritto degli 
Stati membri, bensì ha una portata comunitaria. Inoltre, non può essere interpretato restritti-
vamente», per cui «dev’essere considerata lavoratore la persona che fornisca, per un certo 
periodo di tempo, a favore di un’altra e sotto la direzione di quest’ultima, prestazioni in con-
tropartita delle quali riceve una retribuzione»: Cgce 13.1.2004, C-256/01, Allonby (par. 67 
ss.). 
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