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La Carta Sociale Europea e la sua tutela giuridica

O. Univ.-Prof. Dr. Konrad Grillberger

Introduzione

parlando della Carta Sociale Europea (ESC) si deve innanzi tutto chiarire che
cosa con ¢id s’intende. In primo luogo si deve badare che esiste anche
nell’ambito dell’ Unione Europea una carta comunitaria sui diritti sociali. Questa
& una dichiarazione di volonté politica formulata a Strasburgo 1989. Non ha
niente da fare con il nostro argomento. La Carta Sociale da discutere quiéun
contratto internazionale nell‘ambito del Consiglio d"Europa. E dell‘anno 1961 ed
¢ entrata in vigore nel 1965. Dai 40 stati appartenenti al Consiglio d’Europa

hanno ratificato attualmente 22 stati la ESC.

La Carta del 1961 d’allora € stata integrata da tre protocolli supplementari. Un
protocolio del 1988 ha introdotto alcuni diritti nuovi. Soltanto alcuni stati che
hanno ratificato la carta 1961 hanno anche ratificato questo protocollo

supplementare.

Un protocollo integrativo del 1991 ha modificato e migliorato il sistema di

controllo

Inoltre esiste un protocollo del 1995 che prevede un diritto di ricorso collettivo. E

stato ratificato dai cinque stati necessari e ci é entrato in vigore fra breve tempo.

In definitiva esiste una Carta Sociale nuova ed integrata del 1996 (Revised
European Social Charter). Questa per6 non ¢ ancora in vigore perché non €
ancora stata ratificata dal numero necessario degli stati. Parlando in seguito della

Carta Sociale s’intende la carta del 1961.
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Carta Sociale e Convenzione dei diritti dell’uomo

Lo strumento giuridico piti noto per la tutela dei diritti dell’uomo entro il
Consiglio d’Europa, ¢ la Convenzione per la salvaguardia dei diritti dell'vomo
(ECHR) del 1950. Ha come oggetto la tutela dei tradizionali diritti dell’uomo. Per
i casi di violazione di questa Convenzione € competente la Corte Europea dei
Diritti dell’Uomo. Questa pué decidere (anche) su ricorsi da parte di persone
singole per violazioni della Convenzione. Accertandosi una tale violazione
causata da un provvedimento dello stato e se sia configurabile soltanto un
risarcimento incompleto secondo il diritto statale, la Corte puo aggiudicare al

ricorrente un‘ indennité in denaro (art. 50 ECHR).

Per garantire I’osservanza di questa Convenzione quindi é previsto un
procedimento davanti ad un giudice in forma di ricorsi individuali. Naturalmente
si deve annotare che I’effettivita della ECHR dipende anche dal grado che occupa
questa Convenzione all’interno del diritto statale. Ci6 quindi riguarda le
questioni, se ¢ applicabile immediatamente (self-executing) e quale grado occupa

nel diritto nazionale. Ci6 é uguale in tutti gli stati.

La Carta Sociale é stata costituita come integrazione dei diritti del cittadino. In
definitiva base sull’idea che non soltanto a mezzo di diritti negativi diretti a
limitare la potesta dello stato non ¢ conservata la degnité dell'uomo. Per
promuovere questo scopo sono anche necessari diritti fondamentali sociali.
Questa connessione con la ECHR si manifesta anche nel preambolo della Carta
Sociale: “Considering the aim of the Council of Europe is ... realizing the ideas
and principles which are the common heritage and of facilitating the economic
and social progress, in particular by the maintenence and further realisation of
human rights and fundamental freedoms _..“ I Questo non significa mica che la
ECHR non abbia nessun rapporto con i diritti sociali. Ad esempio obbliga

all’osservanza della vita familiare (art 8), contiene un divieto dei lavori forzati

! in particolare vedi D Harris, Law and Practice of the European Convention of Human Rights
and the Furopean Social Charta (1996) 377.




(art 4), e garantisce la liberta degli associazioni, in particolare la tutela det
sindacati (art 11). Perfino la tutela del diritto di proprieta (protocollo
supplementare 1) puo essere di una certa dimensione sociale: Cosi ad esempio su
ci6 6 fondata la tutela delle prestazioni sociali finanziati da contributi.? Questi
naturalmente sono punti secondari della ECHR quantunque Sono importanti. La
ECHR pero6 non contiene una tutela vasta, cioé di ampia portata. Questo non ¢

neanche suo scopo. Questo scopo deve adempiere la Carta Sociale.

Le difficolta di raggiungere un‘effettiva tutela dei diritti sociali si dimostrano gia
nel fatto che la Carta Sociale € stata terminata ed aperta per firmare non prima di
dieci anni dopo l‘entrata in vigore della ECHR. Dfaccennare inoltre ¢ che la
Carta Sociale intende costituire esclusivamente un obbligo internazionale degli
stati membri, la ECHR invece accorda agli uomini dei diritti individuali. Ogni
articolo della Carta Sociale comincia con la formulazione: ,The contracting
parties undertake to provide, to recognize ecc _«_Soltanto Iattuazione conforme
al contratto della Carta nel diritto nazionale necessita in tanti casi che vengono
accordati al singolo dei diritti individuali. Ma si tratta quindi di diritto nazionale

dal punto di vista del singolo.

In definitiva e soprattutto il mecanismo dell’ attuazione giuridica della Carta
Sociale si distingue notevolmente dal procedimento previsto per I’osservanza
della ECHR Grosso modo si pu6 dire che nell’ambito dei diritti sociali gli stati
quasi non sono disposti a rinunciare alla loro sovranita in modo notevole. Percio
P’influenza politica degli stati sul mecanismo di controllo é pia grande che nel
caso della ECHR. Ci6 ¢ da presentare ancora in particolare. Prima ¢ utile un

breve sommario sul contenuto della ESC.

2EGMR 16.9.1996, OJZ 1996, 955f ¢ Cass. 11.3.1998, JB1 1998, 438 con nota di
Ohlinger.
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1.

Contenuto della ESC

Diritti relativi alle condizioni di lavoro

° Articolo 1: Diritto al lavoro (Right to work)

11 diritto al lavoro non si riferisce a ci6 che gli stati sono obbligati ad accordare al
singolo un diritto soggettivo ad un posto di lavoro (adeguato). Il comma 1 di
questo articolo piuttosto si riferisce esclusivamente a ci6 che gli stati accettono

I’occupazione piena come una loro meta centrale della politica.

Il carattere di un diritto invece ha I’obbligo di cui nell‘art 1 comma 1. Per cui gli
stati sono obbligati a, ,,to protect effectivly the right of the worker to earn his
living in an occupation freely entered upon.“ Cié significa un divieto dei lavori
forzati ed inoltre, secondo 1‘interpretazione dominante della Carta Sociale, un

divieto di discriminazione nei rapporti di lavoro.

Tl comma 3 dell’art 1 obbliga gli stati a prevedere la gratuita mediazione di

lavoro. Questa pud essere organizzata dallo stato o dai privati.

° Articolo 2: Diritto ad eque condizioni di lavoro (Rights to just conditions of

work)

Ci6 include traaltro I’obbligo di limitare 1‘orario di lavoro quotidiano e

settimanale fino ad una misura equa.
Inoltre comprende I’obbligo di prevedere la retribuzione dei giorni feriali.
Tnoltre nell’art 2 sono prescritte vincolante due settimane di vacanze retribuite

minime e finalmente & da prevedere nel diritto statale un tempo di riposo

settimanale in cui deve cadere la domenica in quanto possibile.




o Articolo 3: Diritto a condizioni di javoro sicure e sane (Right to safe and

healthy working conditions)

Gli stati devono avere dei disposizioni di sicurezza e di salute che proteggono
tutti i lavoratori dai pericoli durante 1a loro prestazione di lavoro. Cid richiede
anche un adeguato apparato di controllo ed inoltre dev’essere prescritto che

esistono sanzioni sufficienti nei confronti della violazione di queste disposizioni.

o Articolo 4: Diritto a retribuzione equa (Right to fair remuneration)

La norma piti complicata della Carta & il diritto ad un retribuzione che garantisce
uno standard di vita adeguato. Questa norma crea dei problemi enormi come & da
accorgere facilmente. Come & calcolata I’equita (percentuale della retribuzione
media; deve essere considerata la retribuzione media in tutta ’economia? Devono
essere considerate le agevolazioni tributarie e le prestazioni statali in questo

calcolo ecc?).

Le eque condizioni di lavoro includono anche I’ordine di prevedere una
retribuzione uguale per il lavoro uguale per yomini e donne nonché il diritto a

termini equi di licenziamento.

o Articolo 5: Diritto alla formazione di gruppi d’interessi (Right to organize)

I datori di lavoro ed i lavoratori devono avere il diritto di formare, per la tutela
dei loro interessi, organizzazioni e di accedeli. Cio include anche che non
esistono enormi impedimenti amministrativi per la formazione di sindacati (ad
esempio tasse di registrazione alte; grande numero di membri). Al contrario
defl’art 11 ECHR qui non esiste un’eccezione generale per il servizio pubblico.
Le norme speciali relativo al diritto ai gruppi d’interessi esistono soltanto per

Iesercito e la polizia.

o Articolo 6: Diritto ai negoziati collettivi (Right to bargain collectivly)




Gli stati traaltro sono obbligati secondo I’art 6 della Carta Sociale a promuovere
volontarii negoziati e procedimenti arbitrali per eliminare i conflitti di lavoro.
Una particolare importanza ha I’art 6 comma 4: Qui ¢ riconosciuto il diritto alla
lotta del lavoro, in particolare di sciopero. Questo diritto & traaltro violato quando
uno stato nei casi della lotta del lavoro si avvale della conciliazione forzata
oppure permette lo sciopero soltanto ai sindacati o soltanto alla stipulazione dei
contratti collettivi. Naturalmente il diritto di sciopero puo essere limitato a certi
gruppi, in particolare a gruppi importanti di lavoratori (ad esempio polizia,
giudici, impiegati superiori, ma anche lavoratori nelle aziende d’assistenza

importanti).

o Articolo 7: 11 diritto alla tutela dei minori (Right of children and young persons

to protection)

Cio include traaltro I’obbligo di prevedere un‘eta minima di 15 anni per
I’occupazione dei giovani. Un’eta minima superiore & prescritta trattandosi di
occupazioni pericolose. Una limitazione dell’ orario di lavoro durante I'eta
soggetta all’obbligo scolastico, un divieto del lavoro notturno per i minori sotto 1
18 anni e finalmente una tutela generale per bambini e giovani nei confronti di

pericoli di salute e morali & anche oggetto di questo articolo.

° Articolo 8: Tutela dei lavoratrici (Right of employeed women to protection)

Cio include un diritto al congedo di maternita di almeno 12 settimane che deve
essere finanziato o dal datore di lavoro o tramite prestazioni statali; una certa
tutela dal licenziamento durante il congedio di maternita; la norma (limite) del

lavoro notturno delle donne.

° Articolo 9: Diritto all’orientamento professionale (Right of vocational

giudance)




1’ orientamento professionale puo essere organizzato dallo stato o dai privati; ma

deve essere aperto per tutte le persone che ne hanno bisogno.

° Articolo 10: Diritto alla formazione professionale (Right to vocational training)
o Articolo 18: Diritto all’esercizio d’attivita lavorativa in un alfro stato contraente
(Right to engage in gainful occupation in the territory of other contracting
parties)

Questo articolo non crea un diritto alla liberta di circolazione, quindi non richiede

Iabrogazione dei permessi d’entrata dei permessi di lavoro.

Diritti sociali per i gruppi particolarmente bisognosi di protezione

o Articolo 15: Diritto dei handicappati all’integrazione professionale e sociale

(Right of physically or mentally disabled persons to vocational training)

Gli stati stessi o mediante promozione di istituzioni privati sono obbligati a

prendere adeguati provvedimenti per Iassistenza dei handicappati.

o Articolo 16: Diritto alla famiglia, alla tutela sociale, giuridica ed economica

(Right of the family to social, legal and economic protection)

Gli stati devono provare se ed in quale misura per esempio dispongono di asili,

quali prestazioni finanziarii esistono per le famiglie ecc.

o Articolo 17: Diritto dei madri e figli alla tutela economica e sociale (Right of

mothers and children to social and economic protection)




Questa norma ¢& particolarmente ampia e poca chiara. Include essenzialmente
tutto che puod essere utile all’assistenza dei madri e dei figli: per esempio anche
diritti al mantenimento dei figli e previdenza per il caso che non viene prestata

nessun mantenimento; tutela degli orfani e dei bambini senza tetto ecc.

°Articolo 19: Diritto alla tutela dei lavoratori migranti e delle loro famiglie

(Right of the migrant workers and their families to protection and assistance)

Cio include particolarmente I’obbligo di non discriminare, per quanto rigurarda la
retribuzione e altre condizioni di lavoro, i lavoratori provenienti da altri stati
contraenti che dimorano in modo permanente nel territorio dello stato; lo stesso

vale per i membri dei sindacati.

Diritti per tutta la popolazione

° Articolo 11: Diritto alla tutela della salute (Right to protection of health)

Gli stati sono obbligati in quanto possibile a impedire le cause delle malattie.
Quindi per esempio prendere provvedimenti per limitare I’abuso delle droghe, per
ridurre la mortalita infantile, per eseguire programmi di vaccinazione ecc.

° Articolo 12: Diritto alla siccurezza sociale (Right to social security)

Cio si riferisce in particolare alle prestazioni di pensione e all’indennita di

disoccupazione.

° Articolo 13: Diritto all’assistenza medica ed all’assistenza sociale (Right to

social and medical assistance)




Di particolare importanza € qui che tutte le persone che non possono occuparsi
stessi del loro mantenimento vita devono avere un diritto individuale (esegibile

per vie legali) all’assistenza sociale e all’assistenza per ammalati.

1V. Particolarita dei diritti sociali e conseguenze

o L’enumerazione dei diritti previsti nella Carta dimostra un ambito molto ampio
da tutelare tramite questi diritti. Dal punto di partenza tradizionale del
miglioramento delle condizioni di lavoro, alla tutela tramite istituti di siccurezza
sociale fino alla tutela di salute ed alla tutela della famiglia. Aggiungendo la
nuova Carta Sociale non essendo ancora in vigore si estende la tutela anche al
diritto di abitazione (art 31 Right to housing) e generalmente al diritto alla tutela
contro la poverta e I’esclusione sociale (art 30 Right to protection against poverty

and social exclusion)

° 1 diritti della Carta Sociale in parte sono formulati tanto ampio e vago. Allo
stato ¢ affidato per esempio attuare tramite provvedimente adeguati“ ,,in quanto
possibile” la situazione richiesta dalla Carta. In altri casi lo stato ha soltanto uno
sforzo di promozione (to promote). In casi numerosi perd gli obblighi sono
invece molto concreti (per esempio provvedere a termini di licenziamento
adeguati, garantire la liberta dei sindacati ed il diritto di sciopero oppure

prevvedere il diritto all’assistenza sociale.

° La realizzazione di numerosi diritti sociali richiede dei prestazioni statali con
ci6 in definitiva una politica ridistributiva da parte della legislazione. In quanto
questo & possibile dipende non soltanto dalla volonta politica degli stati ma anche
dalla situazione economica. Questa si lascia governare dallo stato soltanto in
modo limitato. Comunque per garantire la tutela necessaria spesso sono necessari
atti legislativi statali. Questo invece pu0 finire facilmente in un conflitto con i

diritti fondamentali liberali, come per esempio con il diritto di proprieta. Tutte
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queste difficolta dell’ attuazione dei diritti sociali — al contrario dei diritti
dell’'uomo negativi civili — sono state discusse gia sufficientemente in dottrina.
Gia spesso ¢ stato dimostrato la giustiziabilita mancante dei tribunali e cosi &
stato sottolineato come esempio il diritto di lavoro.® Naturalmente esistono anche
dei voci diversi.* Comecchessia: Sicuramente inesatta sarebbe I’opinione che tutti
i diritti sociali a causa della loro natura si sottraggono al procedimento
guiudiziario. Esiste invece un‘ampia serie di tali diritti nei cui confronti
avrebbero senso un procedimento di protezione giuridica simile a quello della
ECHR. La Carta Sociale naturalmente non ha distinto relativo a cio, ma ha

soggetto tutti i diritti allo stesso procedimento di controllo.

V. Il sistema di rapporto (Reporting System)

1. Note generali

Il procedimento di controllo tradizionale & un sistema di rapporto. Tutti gli stati
contraenti devono consegnare fra intervalli periodici un rapporto scritto sulla
situazione della loro legislazione e pratica, tramite quello deve essere valutato se
lo stato sia in accordo con la Carta Sociale. Il sistema di rapporto ¢ anche in altri
contratti internazionali su diritti sociali ma anche sui diritti dell’uomo il sistema
usuale di controllo. Cio vale per la Convenzione per la salvaguardia dei diritti
dell’'uomo degli UN ma anche per quasi tutti i contratti del’TLO. Tl ricorso

individuale nell’ambito della ECHR sembra nei confronti a cid un‘eccezione.

? Vedi per esempio Tomandl, L’inserimento dei diritti fondamentali sociali nel diritto positivo (1967);
. I.Loebensteig, Diritto fondamentali sociali ¢ la questione della loro giustiziabilita, FS Floretta (1983) 209 ff,
Ad esempio Ohlinger, Diritti fondamentali sociali, FS Floretta (1983) 271 ff,
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2. Rapporti degli stati

Secondo P’art 21 della Carta gli stati sono obbligati ad inviare fra intervalli di due
anni un rapporto al Consiglio d’Europa e cio¢ in riferimento a quelli articoli della
Carta che li hanno firmati. Per la stesura del rapporto gli stati devono tenersi ad
un questionario deliberato dal Comitato ministeriale del Consiglio d’Europa.
Questo questionario ¢ stato elaborato al tempo della conclusione della Carta.
Alcuni punti di questo questionario pertanto sono bisognosi di modifiche.
Esistono delle aspirazioni di metterlo in una situazione pit nuova. Questi stati
naturalmente sono anche obbligati a rispondere alle domande integrative del
commitato d’esperti indipendenti. Inoltre questi rapporti sono da trasmettere
anche alle associazioni nazionali dei datori di lavoro ed ai sindacati nazionali (art
23 della Carta). Questi poi hanno l‘occasione di proporre al procedimento di
controllo anche le loro pareri di critica riguardante il rapporto. Ma nella pratica
questa possibilita non viene usata molto spesso. Tutt’al piu questa possibilita

usano i sindacati tedeschi ed olandesi.

3. Comitato d’esperti indipendenti

° ] rapporti intanto pervengono al Comitato d’esperti indipendenti. Questo organo
di controllo ha il compito di valutare dal punto di vista giuridico se sia in accordo
la situazione giuridica e quella pratica nello stato contraente a quella della Carta.
1l Comitato attualmente si compone da nove persone. Dovendo essere
indipendenti dal loro governo vengono considerati praticamente per questo
compito soprattutto professori e giudici. Si deve fare attenzione che non ogni
stato puo mandare un esperto. Ogni stato puo fare delle proposte ma la decisione
riguardante la selezione fa il Comitato ministeriale cio¢ in futuro I’assemblea
parlamentare del Consiglio d’Europa.’ I membri sono elletti per la durata di sei

anni. E ammessa solo una rielezione.
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° Il Comitato per quanto riguarda I’indipendenza dei loro membri degli stati

membri della Carta, & simile ad un’autorita giudiziaria. Ma si distingue da

un’autorita giudiziaria a cause di due requisiti fondamentali: la base delle sue
sentenze sono prevalentemente i rapporti degli stati e non mica il ricorso di un
individuo su un fatto tutto concreto. Il secondo requisito € che le decisioni del
Comitato non hanno tali effetti che normalmente hanno le sentenze di un’autorita

giudiziaria.

Il Comitato come gia accenato menziona tramite i rapporti e le informazioni
integrative se la situazione di uno stato sia in accordo con la Carta. Dal 1991 &
anche possibile e succede anche nella pratica che per la soluzione di questioni
aperti ha luogo un Meeting con i rappresentanti degli stati. Tali Meetings puod

richiedere o il Comitato stesso o uno stato contraente.

° Il Comitato manifesta la sua opinione giuridica in forma delle cosidette
Conclusions. Queste sono o positive o negative o consistono in un rinvio della
decisione quando la situazione di fatto o di diritto non sono sufficientemente
chiare per la decisione. In ogni caso perd viene motivata I’opinione di diritto.
Queste Conclusions vengono pubblicate dal Consiglio d’Europa. Esse
contengono per cosi dire I'interpretazione della Carta da parte degli esperti

indipendenti.

°E ovvio che gli esperti hanno bisogno di un apparato d’assistenza. Questo ¢ il
segretariato per la Carta Sociale Europea. Dal punto di vista organizzativo questo
¢ una parte della direzione per i diritti dell’uomo del Consiglio d’Europa.
Dovrebbero valutare gli esperti stessi i rapporti e gli informazioni integrative
sarebbe questo professione principale. Per quello & molto importante che i
Conclusions verranno preparati bene dal segretariato: su quali questioni il
rapporto non risponde assolutamente e quali punti possono creare problemi con la
compatibilita di una situazione nazionale con un articolo della Carta? Nei

confronti del grande numero degli stati contraenti e della dimensione dei loro

> Art 25 nella versione del protocollo supplementare 1991,
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rapporti non ¢ assolutamente possibile che i membri del Comitato esaminano tutti
i singoli rapporti relativo ad ogni articolo della Carta. Percio ¢ usuale da sempre
che ad ogni membro del Comitato sono assegnati certi articoli per i quali €

competente in particolare, ai quali quindi deve stare attento in modo particolare.

° 1 numero aumentando degli stati contraenti e percio anche dei rapporti ci ha
portato inoltre alla divisione del Comitato d’esperti indipendenti in due gruppi di
lavoro. Questo non soltanto accelera il procedimento ma risparmia anche costi.
Un gruppo ha come lingua di lavoro I’inglese, I’altro gruppo il francese. Cio
riduce i costi per gli interpreti. Certi articoli di particolare importanza cio¢ articoli
delicati pero sono trattati sempre nel collegio comlessivo (per esempio art 5 ed 6
della Carta Sociale). 11 collegio complessivo deve occuparsi anche quando un
gruppo intende deviare da una pratica decisionale usuale ad una certa domanda
oppure quando un membro di un gruppo richiede la discussione di una questione
nel collegio complessivo. Abitualmente il Comitato si trova circa sette volte

all’anno per una settimana a Strasburgo.

1l Comitato di governo (Governmental Commitee

° Le Conclusions degli esperti indipendenti vengono in seguito presentate ad un
Comitato di governo (art 27 nella versione del protocollo supplementare 1991).
Si compone da un rappresentante di governo di ogni stato che ha ratificato la
Carta. Come membri consultivi gli appartengono anche dei rappresentanti di
associazioni di datori di lavoro internazionali e dell‘associazione europea dei

sindacati.

° ]| compito del Governmental Committees ¢ preparare le decisioni del Comitato
ministeriale e cioé con riguardo alle decisioni del Comitato degli esperti
indipendenti e mediante i rapporti degli stati. Il Governmental Committee deve
fare le proposte al Comitato ministeriale in base ad osservazioni sociali,
economiche ed altre di natura politica relative ai casi nei quali deve essere dato

un consiglio per violazione della carta (art 27 comma 3 nella versione del
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protocollo supplementaro 1991). E ovvio ed & anche previsto cosi nella Carta che
in tali discussioni le osservazioni politiche investono un ruolo notevole.
Probabilmente a causa dei sforzi per una revitalizzazione della Carta negli anni
passati per6 si ¢ cambiata la posizione del Comitato di governo, cioé significa
migliorata. Nel passato invece il Comitato di governo non ha quasi mai
consigliato delle decisioni negative, ¢ da osservare negli ultimi anni una tendenza
positiva.® Ora esistono comparativamente tanto pitl proposte per consigli da parte
del Comitato ministeriale quanto prima. Inoltre il Comitato di governo ha
sviluppato la pratica dei cosidetti »warnings“. Queste sono delibere che
dimostrano ad un stato che deve rendersi conto in futuro di una decisione
negativa del Comitato ministeriale per il caso che lo stato non risponde alle
conclusions negative degli esperti indipendenti o quando segue a non rispondere
alle questioni integrative proposte di questo Comitato. Naturalmente si deve tener
presente che il Comitato di governo non accetta cosi tutte oppure quasi tutte le
conclusions negative degli esperti indipendenti. Questo in parte & connesso con il
fatto che gli esperti indipendenti non lavorano molto in modo detagliato, cioé
criticano anche i punti meno importanti, oppure che talvolta tendono ad

interpretare le disposizioni della Carta in modo molto gEeneroso.

Comitato ministeriale

® L’ultimo grado del procedimento di controllo & il Comitato ministeriale del
Consiglio d’Europa. Ma questo non si compone — regolarmente - dai ministri
degli singoli stati ma dai rappresentanti permanenti (ambasciatori) degli stati
presso il Consiglio d’Europa. Le delibere ed i consigli della giunta di governo si
trasmettono al Cmitato ministeriale. Tocca poi al Comitato ministeriale decidere
se verra dato un consiglio nei confronti di uno stato affinche questo corregge una

certa situazione criticata nell’ambito della legislazione o della pratica.

¢ Vedi per la situazione passata Ia critica di Ohlinger, La Carta Sociale Europea, in Matscher (Editore), L attuazione
dei diritti €conomici ¢ sociali (1991) 344ff,
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° Prima partecipavano tutti i stati membri del consiglio d’Europa a tali decisioni.
Dal 1991 per6 — ragionevolmente — hanno un diritto di voto soltanto quegli stati
che hanno anche ratificato la Carta. Il Comitato ministeriale prende le sue

decisioni con la maggioranza dei due terzi.

° Negli ultimi anni avvenivano aumentando i consigli indirizzati ai singoli stati.
Cosi per esempio un consiglio all’Inghilterra di modificare la somma
insufficiente delle prestazioni statali nei casi del congedo di maternita (maternity
benefits) oppure contro I’ Austria perché esiste soltanto una tutela legale
insufficiente nei confronti dei licenziamenti dei lavoratori a causa delle attivita

sindacali. 2

° Il consiglio non ha una conseguenza giuridica immediata. Il Comitato
ministeriale ordina allo stato di informare nel suo prossimo rapporto, sui
provvedimenti intrapresi per eliminara la situazione criticata. Si tratta quindi
grosso modo di un mezzo di pressione politico. La sua efficacia dipende
fortemente percid anche dalla pubblicita dei consigli. Almeno in Austria la
pubblicita non é tanto grande. L’assemblea parlamentare del Consiglio d’Europa
ed il direttorato per i diritti dell’uomo si sforzano percio da tanto tempo a
migliorare questa situazione. L aumento dell’attenzione relativo a cio da parte
del pubblico dipende per6 anche dai gruppi nazionali, in particolare dai sindacati
e dalle altre NGO.

Difetti del sistema di rapporto

Nonostante gli ultimi sviluppi positivi avvenuti (la mancante politica
d‘ostruzionismo della giunta del governo, notevolmente piu consigli individuali
da parte del Comitato ministeriale) rimangono numerosi difetti di questo

procedimento di controllo. I piti importanti sono:

° I rapporti degli stati sono di qualita molto diversa. Alcuni stati si limitano ad

indicazioni molto globali ed impediscono cosi la valutazione della loro
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situazione. Su questioni concrete del Comitato degli esperti indipendenti alcuni
stati rispondono soltanto tardivamente ed occasionalmente anche in modo
incompleto. Questo finisce in una disparita di trattamento degli stati: quanto piu
preciso € un rapporto tanto piu facile si puo controllare e criticare. Quelli stati
consegnando soltanto rapporti incompleti e non chiari rischiano una deviazione

della valutazione.

¢ Gli intervalli dei rapporti sono troppo lunghi (due anni). Soprattutto nell’ambito
della politica sociale la legislazione nazionale si modifica rapidamente.
Aggiungendo anche il prodecimento di controllo molto lungo accade talvolta che

la legislazione criticata nel frattempo — per altri motivi — & abrogata.

¢ La situazione di diritto e di fatto viene principalmente esaminata soltanto
mediante i rapporti degli stati. Si deve grosso modo quindi affidare alla
corretezza di questi indicazioni. Si aggiunge ancora che i sistemi giuridici negli
singoli stati si distinguano enormemente. Per la dimostrazione sono da accenare
soltanto due esempi: trattandosi della questione se uno stato abbia eliminato la
discriminazione tra i sessi almeno giuridicamente, rinvia uno stato per esempio al
fatto che una disposizione relativa sarebbe gia stabilita nella sua costituzione.
Questa motivazione non ci dice ovviamente tanto perché traaltro importante ¢
quale efficacia avvrebbero questi ordini costituzionali ai rapporti tra privati. Fare
sapere cio nell’ambito del sistema di rapporto naturalmente é molto faticoso.
Quando poi avra luogo un meeting su questa questione con i rappresentanti di
governo non ¢ mica garantito che la situazione si chiarisse. Potrebbe ben essere

per esempio che questo punto stesso sia controverso nel relativo stato.

Oppure un altro esempio: trattandosi la questione se in uno stato estisse un diritto
individuale alla trattazione medica (art 13 Carta Sociale), questa questione deve
sembrare a qugli stati molto incomprensibile che dispongono su un servizio di
salute statale e che percid non ritengono necessario un diritto individuale esigibile
per vie legali. Si potrebbe menzionare ancora una serie di altri esempi, come la

legislazione inglese nell’ambito del diritto d sciopero oppure Pefficacia di




17

contratti collettivi in alcuni stati dell’ordinamento scandinavo. Tutto cio significa:
sarebbe desiderabile quando ogni stato membro sarebbe rappresentato nel
Comitato degli esperti indipendenti. Cosi potrebbero essere chiariti cioé eliminati

alcuni malintese.

VL Il ricorso collettivo (Collective Complaint)

1. Note generali

Le difficolta ed i difetti del procedimento di rapporto sono anche noti da tanto
tempo al Consiglio d’Europa. Accadevano spesso delle tentativi di migliorare la
situazione. Un tale tentativo & il protocollo supplementare 1995 col quale ¢ stato
istituito la possibilita del ricorso collettivo. Questo protocollo supplementare
intanto & stato ratificato dal numero minimo di cinque stati ed € cosi entrato in
vigore. Attualmente I’ Austria non ne fa parte; ma consiste la speranza motivata

che fra un po lo firmera e lo ratificera protocollo.

1l diritto al ricorso collettivo avvicina il procedimento di controllo per un passo
ad un procedimento giudiziario. Al contrario del sistema di rapporto avviene
proprio poi un procedimento nel quale si stanno diffronte due parti. Naturalmente
esistono ancora differenze notevoli al ricorso individuale secondo I‘art 25 ECHR.
Per il ricorso individuale & necessario che ¢ stato violato un proprio interesse del
ricorrente. 11 ricorso collettivo invece non presuppone questo. Teoricamente - non
& mica necessario che I’organizzazione ricorrente investe secondo il suo statuto
oppure solamente di fatto compiti di rappresentanza d’interessi nell’ambito del

Suo ricorso.

2. Eventuali ricorrenti




2.1

2.2.

; Expandory Report to the additional protocol, European Social Charta — Collected Textes, p 195.
Vedi Social Rights = Human Rights 1 7, maggio 1998,

. Associazioni internazionali dei datori di lavoro e dei sindacati (art 1a)
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11 diritto di ricorso collettivo sull’applicazione insufficiente della Carta o di

singoli disposizioni da parte di uno stato ¢ stabilito nell’art 1 e 2 del protocollo

supplementare. Si tratta di quattro diversi gruppi di organizzazioni.

Come tali vengono considerati soltanto le organizzazioni avvendo lo stato
consultativo presso il Consiglio d’Europa. Cid ¢ attualmente alla parte del datore
di lavoro la Union of the Confederations of Industry and Employers nonché la
International Organisation of Employers. Alla parte dei sindacati lo & la European
Trade Union Confederation. Questi organizzazioni sono secondo I’art 1b del
protocollo senz’altro legittimate e cioé indipendenti dal fatto che 1’oggetto del
loro ricorso riguarda le condizioni di lavoro oppure la violazione affermata di

altri articoli della Carta Sociale.
NGO internazionali (art 1b)

Altre NGO internazionali sono legittimate al ricorso quando sono muniti dello
stato consultativo presso il Consiglio d’Buropa. Inoltre & necessario qui che la
relativa organizzazione € messa in una lista. Questa lista & elaborata dal
Governmental Committee e cio¢ relativa ai criteri rilasciati percid dal Comitato
ministeriale.” Attualmente si trova in questa lista per esempio la commissione
internazionale dei giuristi (International Commission of Jurists), il consiglio
internazionale di beneficenza (International Council of Welfare) oppure la rete
europea contro la poverta (European Antipoverty Network).® La lista vale di volta
in volta per quattro anni. Questo naturalmente non esclude le richieste tardive di
NGO internazionali. Le NGO internazionali perd possono soltanto proporre
ricorsi sulle cause della Charta per le quali possono provare una competenza

speciale (art 3).
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2.3. Organizzazioni nazionali dei datori di lavori e dei sindacati (art 1c)

Qui ¢ previsto, con riguardo al numero dei sindacati piccoli esistenti in numerosi
stati, che queste organizzazioni devono essere ,rappresentativi“. Su questo
presupposto deve decidere nel caso concreto il Comitato degli esperti

indipendenti.

2.4, Altre NGO nazionali (art 2)

NGO nazionali — altre che sindacati ed organizzazioni dei datori di lavoro — sono
legittimati al ricorso quando il relativo stato vi abbia riconosciuto prima questo
diritto e quando questi organizzazioni siano rappresentativi (art 3). Anche qui
potra essere difficile la questione secondo quali criteri € da valutare dal Comitato
degli esperti indipendenti la rappresentativita.” La Carta ciog il protocollo non

contiene avvertenze piu precise su cio.

3. Il procedimento davanti al Comitato d’esperti indipendenti

3.1. Esame d’ammissibilita (Admissability)

Come gia accennato, il protocollo supplementare contiene accertamenti poco
concreti sulle organizzazioni che sono rappresentativi € se I’organizzazione
ricorrente abbia acquistato competenza sufficiente nell’ambito dell’oggetto di
ricorso. Cio valutare & il primo compito del Comitato degli esperti indipendenti.
In riferimento a questa decisione & naturalmente data I’occasione di prendere

posizione allo stato relativo nei cui confronti ¢ stato proposto il ricorso.

3.2. Esame del contenuto

? In questo senso R.Birk, The collective complaint; A new procedure in the European Social Charta, in FSR.
Blanpain (1998) 266ff.
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Dichiarato ammesso il ricorso sono da informare tutti gli stati contraenti. Ma
comunque hanno soltanto tali stati che hanno ratificato il protocollo il diritto di
fare un parere sul ricorso. Il Comitato degli esperti indipendenti puo organizzare
anche , meetings“ per ’accertamento piu preciso della situazione di fatto e di
diritto quando lo ritiene necessario oppure quando una parte del procedimento lo
richiede. Dope I’esame del ricorso su cio deve elaborare un rapporto
(Conclusion). Questo ¢ da trasmettere alla parte ricorrente, agli stati contraenti

nonche al Comitato ministeriale ed all‘assemblea parlamentare.

La decisione del Comitato ministeriale

Come nel sistema di rapporto tocca ’ultima decisione al Comitato ministeriale.
Essendo negativa I’opinione del Comitato degli esperti indipendenti, coé significa
il ricorso sembra essere legittimato, il Comitato ministeriale deve dare un
consiglio allo relativo stato con la maggioranza dei 2/3. Lo stato poi ha da
presentare nel suo prossimo rapporto quali provvedimenti ha preso per eliminare
la situazione criticata. Il Comitato di governo cosi non & involto vincolante al
ricorso collettivo. E* participato al procedimento soltanto quando il Comitato
ministeriale lo delibera con la maggioranza dei 2/3 (art 9 protocolio

supplementare).

VII. Riassunto

La Carta Sociale Europea trova in tanti punti le stesse difficolta come i diritti
fondamentali nei Costituzioni nazionali ed in altre Convenzioni internazionali.
Questo non significa naturalmente che il valore di questi diritti sembrerebbe
minore che quasi tutti i diritti di liberta del cittadino. Senza la siccrezza sociale ed
economica devono perdere anche i diritti di liberta del cittadino il loro senso
totalmente oppure notevolmente. Percio ci & da augurare quando il Consiglio

d’Europa si sforza a migliorare il meccanismo di attuazione della Carta. Almeno
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altretanto tanto peso quanto lo strumento giuridico dell’ attuazione ha anche la

pubblicita cioé I’opinione pubblica sul conenuto della Carta e soprattutto sulle
decisioni constatanti una violazione di questo contratto internazionale. In questo

ambito resta ancora tanto da fare.
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