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Marzia Barbera, Fabio Ravelli*

La Proposta di direttiva sul salario minimo adeguato:
la risposta dell’Unione europea
a un problema storico del diritto del lavoro

Sommario: 1. Introduzione: le ragioni dell’interesse di Massimo Roccella per 
il tema del salario minimo. – 2. Le ragioni di una direttiva su un salario mini-
mo adeguato. – 3. Base giuridica e obiettivi della Proposta. – 4. Il contenuto 
della direttiva. – 5. Rischi e opportunità della Proposta.

1. Introduzione: le ragioni dell’interesse di Massimo Roccella per il 
tema del salario minimo

Il libro I salari, pubblicato nel 1986, è la prima monografia di 
Massimo Roccella, quella con la quale egli vinse, da ricercatore, la 
cattedra di diritto del lavoro. Fin dal titolo, così deliberatamente 
evocativo della dimensione sociale della retribuzione, il libro indica 
l’intenzione dell’autore di occuparsi di un tema classico del diritto 
del lavoro non soltanto sotto un profilo dogmatico, ma cogliendo 
i molteplici profili sociali e storici di una questione centrale nell’e-
sperienza del movimento operaio.

Andando contro quella che era allora la tendenza dominante nel 
dibattito sulle politiche salariali, incentrato tutto sulle dinamiche di 
crescita del costo del lavoro nella direzione di un suo contenimento, 
Massimo sceglie di dedicare la prima parte del libro al problema 
della tutela dei redditi da lavoro più bassi1. Piuttosto che guardare 
alla dimensione massima, guarda alla dimensione minima dei salari, 
consapevole di un rischio a quel tempo ancora non sufficientemente 

* Sebbene il saggio sia frutto della riflessione comune degli Autori, i paragrafi 
1 e 3 sono da attribuire a M. Barbera, mentre i paragrafi 2 e 4 sono da attribuire a 
F. Ravelli. Il paragrafo 5 è invece stato scritto congiuntamente.

1 Cfr. M. Roccella, I salari, Bologna 1986. Si tratta di un’attenzione risalente: 
al tema era dedicato già il saggio Il salario minimo legale, in Pol. dir., 1983, n. 2, p. 
231 ss., cui il volume successivo si ispira largamente.
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avvertito, e cioè che il mutamento qualitativo nella composizione 
di classe che andava già prendendo corpo, a seguito dei processi di 
decentramento produttivo e di crescita del settore terziario, nonché 
dell’ingresso della forza lavoro femminile nel mercato del lavoro, 
avrebbe aumentato l’incidenza di settori poco organizzati e poco 
tutelati dal sindacato, rendendo necessaria una tutela minima omo-
genea dei redditi da retribuzione. L’altro fenomeno dal quale par-
te l’analisi dell’autore è quello della povertà, anch’esso allora poco 
frequentato dai giuslavoristi, e più precisamente quella che viene 
oggi definita in-work poverty, le cui cause risiedono nella presenza 
di una remunerazione del lavoro non adeguata. Il salario minimo 
viene visto, in questo caso, come uno strumento generale di lotta 
alla povertà. 

Le pagine successive sono dedicate a smontare le ragioni sotto-
stanti alla peculiarità del caso italiano, vale adire l’essere uno dei 
pochi paesi europei carente di una normativa sui minimi, peculiarità 
che, come è noto, perdura ai tempi nostri. Massimo si dedica perciò 
a scavare nell’atteggiamento ambivalente del sindacato nei confronti 
delle normative legali sui minimi salariali e nelle inadempienze di un 
legislatore indifferente al precetto costituzionale in tema di retribu-
zione sufficiente. E, per farlo, inizia dal passato, dai classici della 
teoria economica che si sono occupati di salario, a partire da Ricardo 
e Marx, ma anche da quelli che hanno fatto la storia del movimento 
sindacale, come i coniugi Webb. 

Sono pagine che ancora oggi si leggono con grande interesse e 
che rivelano il lungo studio, la pacata ma decisa passione per le sorti 
del movimento operaio, la convinzione che «guardare indietro […] 
può servire per andare avanti» di chi le ha scritte2. Lo stile è piano, 
chiaro, riflessivo. Massimo scriveva senza ripensamenti e correzioni, 
ma solo dopo aver maturato convinzioni fondate sulla ricerca delle 
cause dei problemi, sul confronto con pensatori di rango, su un 
dissenso dalle posizioni diverse dalle sue argomentato e dialogante. 
Il capitolo si chiude con una proposta di intervento che privilegia, 
fra le finalità attribuibili al salario minimo, quella più ampia, che ne 
fa uno strumento di una politica economica solidaristica, volto alla 
trasformazione delle condizioni di vita dei lavoratori. E se, nelle 
pagine finali, Massimo ricorda con Hicks che un sistema salariale 
che soddisfi tutte le domande di fairness è irraggiungibile, il capitolo 
si chiude con l’auspicio di uno sforzo «costantemente orientato a 

2 Cfr. M. Roccella, I salari, cit., p. 22.
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coniugare, con inclinazione pragmatica al mutamento, l’equità sto-
ricamente possibile con l’unità più ampia del mondo del lavoro»3.

A trentacinque anni di distanza dalla pubblicazione de I salari, il 
dibattito sul salario minimo sembra essere giunto ad una svolta. La 
spinta viene dall’Unione europea, un altro dei temi di studio predi-
letti da Massimo, oggetto di un interesse che ha oscillato fra adesione 
e disincanto nei confronti degli esiti del processo di integrazione. Ma 
forse quell’«inclinazione pragmatica al cambiamento» di cui si diceva 
prima gli avrebbe fatto riconoscere nella Proposta di una direttiva 
relativa un salario minimo adeguato presentata qualche mese fa dal-
la Commissione europea4 un deciso cambio di passo delle politiche 
sociali dell’Unione europea. Nelle pagine che seguono esamineremo 
contenuto e finalità della Proposta, il che sarà un modo per verificare 
se i motivi che spingono oggi a proporre una normativa legale sui mi-
nimi salariali riflettano o meno quelli che avevano portato Massimo 
a farne oggetto di un lungo periodo di studio e riflessione.

2. Le ragioni di una direttiva su un salario minimo adeguato

Su un piano generale, l’iniziativa della Commissione stabilisce 
l’abbandono del “minimalismo sociale” che ha contrassegnato il de-
cennio precedente e l’intenzione di prendere sul serio il programma 
politico delineato nel Pilastro europeo dei diritti sociali (di seguito: il 
Pilastro) adottato nel novembre 2017 da Parlamento europeo, Con-
siglio e Commissione, con l’intento di «rendere l’Europa sociale una 
realtà per tutti»5. Nel far ciò, la Commissione ha scelto di spendersi 
per un tema di rilevantissimo impatto sociale e di grande pregnanza 
simbolica come quello del salario, accettando il rischio, come si ve-
drà, di incontrare resistenze da parte degli attori sociali. 

3 M. Roccella, o.u.c., p. 342.
4 Proposta di direttiva del Parlamento europeo e del Consiglio relativa a salari 

minimi adeguati nell’Unione europea, Bruxelles, 28 ottobre 2020, COM(2020) 682 
final (di seguito la Proposta). Per un primo commento cfr. i contributi raccolti in 
Dir. rel. ind., 2021, 1: T. Treu, La proposta sul salario minimo e la nuova politica 
della Commissione europea; E. Menegatti, Il salario minimo nel quadro europeo e 
comparato. A proposito della proposta di direttiva relativa a salari minimi adeguati 
nell’Unione europea; G. Proia, La proposta di direttiva sull’adeguatezza dei salari 
minimi; L. Ratti, La proposta di direttiva sui salari minimi adeguati nella prospet-
tiva di contrasto all’in-work poverty.

5 Cfr. la Relazione di accompagnamento alla Proposta.
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Più in particolare, con riguardo alla tecnica regolativa impiegata, 
dopo anni di scarsissimo utilizzo del diritto hard nel campo del di-
ritto sociale a favore di strumenti di soft law, si assiste a un deciso 
ritorno allo strumento della direttiva, motore, in passato, dell’evo-
luzione in senso sociale dell’Unione europea.

Come conferma la pubblicazione, di poche settimane preceden-
ti, delle Conclusioni del Consiglio del 9 ottobre 2020 che invitano 
a rafforzare la protezione offerta dal reddito minimo6, l’ambito di 
azione prescelto corrisponde a una delle maggiori emergenze sociali 
manifestatesi degli ultimi anni: il ritorno, con la grande recessione 
che ha colpito l’Europa a partire del 2008, dell’emergenza povertà 
nel cuore dei paesi ricchi. 

Il deterioramento delle condizioni economiche di quest’ultimo 
decennio si è tradotto in un generale impoverimento delle famiglie, 
con un’incidenza della povertà quale non si era vista negli ultimi 
quindici anni. 

Peraltro, la timida inversione di tendenza evidenziata dai dati sul-
la povertà assoluta (4,6 milioni nel 2019)7, è stata vanificata dall’e-
mergenza Covid-19, che ha fatto nuovamente aumentare il numero 
di persone in situazione di bisogno, come mostrano i dati, relativi al 
2020, pubblicati nel giugno di quest’anno (5,6 milioni)8.

In questo scenario, dominato dai crescenti tassi di esposizione 
al rischio della povertà (in particolare, income poverty), la povertà 
nell’occupazione (in-work poverty), già al centro dell’indagine di 
Massimo Roccella, oggi è un uno dei principali temi che si impon-
gono all’attenzione degli attori politici e sindacali, nazionali e sovra-
nazionali, e degli esperti9. 

Secondo una valutazione pressoché unanime degli studiosi sin 
qui intervenuti sulla questione, siamo in presenza di un radicale 
cambiamento di prospettiva della Commissione, passata da un ap-
proccio economicistico, che vedeva le retribuzioni come un “costo” 
da tenere sotto controllo per favorire la competitività del sistema 
produttivo, ad un approccio sociale che le considera un elemento 

6 Strengthening Minimum Income Protection to Combat Poverty and Social 
Exclusion in the Covid-19 Pandemic and Beyond, Council Conclusions (9 October 
2020).

7 Istat, La povertà in Italia - Le statistiche dell’Istat sulla povertà - anno 2019, 
16 giugno 2020, in www.istat.it.

8 Istat, La povertà in Italia - Le statistiche dell’Istat sulla povertà - anno 2020, 
16 giugno 2021, in www.istat.it.

9 L. Ratti, La proposta di direttiva sui salari minimi adeguati, cit., p. 1
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che contribuisce a garantire alle persone un lavoro decente e una 
vita dignitosa10.

Il problema affrontato dalla Proposta è che, sebbene il lavoro sia 
stato tradizionalmente ritenuto una buona assicurazione contro la 
povertà, l’avere un’occupazione non è più una condizione sufficiente 
per essere al riparo dal rischio di essere poveri11. 

Dati recenti dell’Eurostat mostrano che il tasso di rischio di in-
work poverty ha raggiunto ovunque livelli preoccupanti. Il dato 
relativo al 2018 indica un tasso medio europeo del 9,3% (UE-27); 
l’Italia ha fatto registrare un tasso del 12,3%, superiore alla media 
europea. Come si è già rilevato, l’emergenza Covid-19 ha ulterior-
mente aggravato la situazione12.

L’insorgere del fenomeno dei lavoratori poveri è dovuto a diverse 
cause, legate all’evoluzione del mercato del lavoro oppure a cambia-
menti istituzionali, in particolare riforme di stampo deregolativo13. 
L’insieme di questi fattori si è tradotto in una progressiva polariz-
zazione della distribuzione dell’occupazione tra “buoni” e “catti-
vi” posti di lavoro e, di conseguenza, della distribuzione dei salari. 
Infine, nel corso di quest’ultimo periodo, la pandemia ha colpito 
in maniera particolare proprio i settori caratterizzati da un’elevata 
percentuale di lavoratori a basso salario, come il commercio al det-
taglio e il turismo, e ha avuto, in generale, un impatto maggiore sui 
gruppi più svantaggiati del mercato del lavoro (in particolare, donne, 
giovani, lavoratori con scarsa qualificazione, disabili). 

Nel suo discorso sullo stato dell’Unione del settembre 2020, la 
Presidente Ursula Von der Leyen aveva annunciato una imminente 
iniziativa legislativa volta a «sostenere gli Stati membri nella crea-
zione di un quadro per i salari minimi». Peraltro, il tema dei salari 
adeguati è stato oggetto di particolare attenzione fin dall’istituzione 
del Pilastro, il cui principio n. 6 (Retribuzioni) stabilisce il «diritto a 
una retribuzione equa che offra un tenore di vita dignitoso» nonché 
a «retribuzioni minime adeguate, che soddisfino i bisogni del lavo-
ratore e della sua famiglia in funzione delle condizioni economiche 
e sociali nazionali».

La Commissione aveva di fronte, dunque, tre preoccupazioni 
principali: 1) il tasso crescente di lavori poco pagati e di basso livello 

10 Vedi per tutti, T. Treu, La proposta sul salario minimo, cit.
11 A. Fumagalli, Lavoro male comune, Milano 2013.
12 Cfr. www.ec.europa.eu/eurostat.
13 Per un approfondimento cfr. Cnel, Working poor. Un’analisi sui lavoratori 

a bassa remunerazione dopo la crisi, Roma 2014.
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professionale, in particolare fra i giovani e le donne; 2) l’incremento 
della in-work poverty, dovuto a salari minimi troppo bassi; 3) gli 
effetti distorsivi del dumping salariale sul Mercato unico.

È sulla base di queste premesse che la Commissione ha individua-
to nella questione del salario minimo una delle priorità da affrontare 
in un «contesto di crescente divario sociale» (cfr. considerando 5 
della Proposta)14.

3. Base giuridica e obiettivi della Proposta

La scelta della Commissione di adottare lo strumento della diret-
tiva per intervenire in materia salariale ha suscitato, come prevedibi-
le, una serie di obiezioni legate ai limiti di competenza dell’Unione 
delineati dall’art. 153 del TFUE. È dunque opportuno ricostruire 
brevemente i passaggi fondamentali della vicenda.

Conformemente a quanto previsto dall’art. 154 del TFUE, la 
Commissione aveva avviato, all’inizio del 2020, una consultazione 
delle parti sociali su un’eventuale iniziativa dell’UE in materia di 
salari minimi, svoltasi in due fasi, che potesse sfociare in un accordo 
suscettibile anche di essere recepito da una decisione del Consiglio. 

Constatata l’impossibilità di addivenire a una “direttiva negozia-
ta”, per l’indisponibilità delle parti datoriali di arrivare a una norma-
tiva vincolante, la Commissione ha deciso di procedere comunque 
sulla strada dell’hard law, seguendo la procedura legislativa ordi-
naria (ovvero, a maggioranza qualificata) in materia di «condizioni 
di lavoro». L’iniziativa è basata pertanto sull’art. 153, par. 2, lett. b, 
a norma del quale l’Unione sostiene e completa l’azione degli Stati 
membri nel settore delle condizioni di lavoro, nel rispetto dei prin-
cipi di sussidiarietà e di proporzionalità (art. 5, parr. 3 e 4 TUE), 
adottando, fra l’altro, mediante direttive, «prescrizioni minime ap-
plicabili progressivamente, tenendo conto delle condizioni e delle 
normative tecniche esistenti in ciascuno Stato membro»15. 

14 Va ricordato che su questa priorità concorda anche il Consiglio, che si è 
espresso in questo senso nell’ambito del semestre europeo durante il quale si svol-
ge il ciclo di coordinamento delle politiche economiche e di bilancio nell’ambito 
dell’UE. Cfr., in particolare, l’orientamento 5 della decisione (UE) 2020/15125 del 
Consiglio relativa agli orientamenti per le politiche degli Stati membri a favore 
dell’occupazione.

15 La nozione di prescrizioni minime usata dal Trattato, secondo quanto chiarito 
dalla Corte di giustizia, «non pregiudica l’intensità dell’azione […] che il Consiglio 
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Uno dei problemi legati alla scelta di questa base giuridica ri-
guarda i limiti di competenza imposti dal Trattato stesso: la potestà 
regolativa dell’UE è infatti esclusa per le materie indicate dall’art. 
153, par. 5, relative «a retribuzioni, al diritto di associazione, al di-
ritto di sciopero [e] al diritto di serrata», sicché occorre interrogarsi 
sulla portata dell’esclusione, anche per saggiare la tenuta giuridica 
della scelta compiuta dalla Commissione.

Va detto, anzitutto, che la retribuzione è stata ritenuta dalla Corte 
di giustizia e dallo stesso legislatore europeo parte di quelle «con-
dizioni di lavoro» la cui tutela giustifica l’esercizio della potestà le-
gislativa europea a sostegno dell’azione degli Stati membri: si pensi, 
in particolare, alla materia dei contratti a termine (dir. 99/70/CE), 
della tutela dei lavoratori contro l’insolvenza (dir. 2002/74/CE, poi 
rifusa nella dir. 2008/94/CE) e della tutela antidiscriminatoria (dir. 
2000/43/CE, riferita anche alle condizioni di lavoro; dir. 2000/78/
CE; dir. 2006/54/CE). Il riferimento, nella Proposta, alla dir. 2006/54 
è particolarmente significativo, poiché uno dei principali obiettivi 
che la direttiva si propone di raggiungere è la «riduzione del divario 
retributivo di genere»16.

Già nella sentenza Del Cerro Alonso17, la Corte di giustizia ave-
va avuto occasione di precisare che l’esclusione in questione, costi-
tuendo una deroga alle competenze dell’UE in materia di politica 
sociale, dovesse essere interpretata in modo restrittivo (punto 39 
della decisione). In particolare, aveva chiarito la Corte, mentre la 
determinazione del livello delle retribuzioni rientra nell’autonomia 
contrattuale delle parti sociali su scala nazionale, nonché nella com-
petenza degli Stati membri in materia, con esclusione della possi-
bilità di un’armonizzazione di tale livello da parte delle istituzioni 
europee, ciò non significa che detta eccezione possa essere estesa a 
ogni questione avente un nesso qualsiasi con la retribuzione, «pena 
svuotare taluni settori contemplati dall’art. 137, par. 1, TCE (ora art. 
153, par. 1, TFUE), di gran parte dei loro contenuti» (punto 40). 

Nella successiva decisione Impact18, sempre nel precisare il con-

può ritenere necessaria» e implica soltanto il riconoscimento della possibilità per 
gli Stati membri di «adottare norme più rigorose di quelle che sono oggetto dell’in-
tervento comunitario» (Corte giust., 12 novembre 1996, C-84/94, Regno Unito c. 
Consiglio).

16 Cfr. la Relazione di accompagnamento alla Proposta, p. 4.
17 Corte giust., 13 settembre 2007, C-307/05, Del Cerro Alonso. Nello stesso 

la citata causa 84/94.
18 Corte giust., 15 aprile 2008, C-268/06, Impact.



62 Marzia Barbera, Fabio Ravelli

ISBN 978-88-495-4648-4 © Edizioni Scientifiche Italiane

tenuto della deroga, la Corte aveva utilizzato proprio l’esempio del 
salario minimo legale per indicare i limiti dell’azione comunitaria. 
Essa, in particolare, non potrebbe spingersi a «una uniformizzazio-
ne di tutti o parte degli elementi costitutivi dei salari e/o del loro 
livello negli Stati membri o ancora l’istituzione di un salario minimo 
comunitario», in quanto ciò implicherebbe «un’ingerenza diretta del 
diritto comunitario nella determinazione delle retribuzioni in seno 
alla Comunità» (punto 124)19.

Più di recente, nelle conclusioni rese nella causa a causa 620/1820, 
l’Avvocato generale Campos Sánchez-Bordona ha rilevato che si 
avrebbe una diretta ingerenza del diritto dell’Unione nella determi-
nazione delle retribuzioni del rapporto di lavoro solo ove «si pre-
tendesse di uniformare, in tutto o in parte, gli elementi costitutivi 
dei salari o del loro livello negli Stati membri. L’eccezione non può 
essere estesa, tuttavia, a ogni questione avente un nesso qualsiasi con 
le retribuzioni. Tale interpretazione priverebbe di senso altri settori 
contemplati dall’articolo 153, par. 1».

Nel caso del salario minimo, sulla scorta anche di questi prece-
denti giurisprudenziali, può ritenersi che la Proposta rispetti i limi-
ti posti dall’art. 153, par. 5, poiché, da una parte, come ricorda la 
Commissione nella relazione accompagnatoria, «le grandi differenze 
nelle norme per l’accesso a un salario minimo adeguato rientrano nel 
campo di applicazione delle condizioni di lavoro e creano notevoli 
discrepanze nel mercato unico» e, dall’altra, la Proposta stessa non 
pretende di fissare livelli uniformi di trattamento. 

In conclusione, e ponendo questa volta la questione in termini 
positivi, vale dire guardando a ciò che il diritto dell’Unione può fare, 
nella misura in cui il trattamento riguardante la retribuzione concor-
ra a determinare le condizioni d’impiego e, occorre aggiungere, nella 
misura in cui, per questa via, concorra a determinare l’applicazione 
dei principi fissati dal diritto UE (come il divieto di non discrimi-
nazione) e incida sul perseguimento degli obiettivi dell’UE (come il 
miglioramento della qualità del lavoro e l’eliminazione del dumping 
sociale), deve ritenersi che la retribuzione rientri nell’ambito della 
regolazione dell’Unione e che ciò consenta l’adozione di prescrizio-
ni minime, ai sensi dell’art. 153, par. 221.

19 A. Lo Faro, L’iniziativa della Commissione per il salario minimo europeo, 
in Lav. dir., 2020, p. 544.

20 Corte giust., 8 dicembre 2020, C-620/18, Ungheria c. Parlamento.
21 Nello stesso senso G. Di Federico, The Minimum Wages directive Proposal 
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È interessante soffermarsi su cosa significhi, nello specifico, «ado-
zione di prescrizioni minime». In proposito, la Proposta si muove lungo 
un crinale sottile, che evita di porsi in contrasto sia con la clausola di 
esclusione di cui si è discusso prima (vale a dire la difesa delle prero-
gative degli Stati nazionali), sia con l’autonomia delle parti sociali (vale 
a dire la difesa delle loro prerogative negoziali), ma al tempo stesso 
mira a costituire un modello comune di salario minimo, caratterizzato 
dal principio guida della direttiva, che è quello dell’adeguatezza dei 
salari minimi (siano essi salari minimi legali o fissati dalla contrattazio-
ne collettiva), nonché dalla promozione della contrattazione collettiva 
sui salari e del grado di copertura della contrattazione collettiva stessa 
(condizione che può favorire ma non garantire l’adeguatezza, che va 
comunque assicurata). L’armonizzazione, infine, garantisce un rimedio 
alla competizione regolativa al ribasso in atto soprattutto nel mercato 
dei servizi e, più in generale, ai fenomeni di dumping sociale dovuti a 
livelli salariali minimi molto differenziati fra i diversi paesi dell’Unione.

Come si è detto, mentre un ravvicinamento degli ordinamenti na-
zionali, effetto tipico dell’armonizzazione normativa realizzata tramite 
le direttive, non sarebbe possibile ove questo riguardasse direttamente 
l’istituzione di un salario minimo legale o comportasse la fissazione 
di un livello uniforme, tale ravvicinamento diventa possibile se riferi-
to alla convergenza verso una nozione qualitativa di salario minimo, 
qual è quella di salario minimo adeguato, che consenta un tenore di 
vita dignitoso, oltre che un adeguamento dei salari alla produttività, 
nell’ottica di una convergenza verso l’alto (considerando n. 5).

La nozione di adeguatezza non corrisponde alla nozione di li-
vello minimo, ma semmai arricchisce il nucleo essenziale di un di-
ritto, per innalzarla22. Si tratta di una «nozione sostanzialista», che 
«prescinde dalla strumentazione giuridica utilizzata per garantirlo»23 
e volta ad assicurare una vita dignitosa ai lavoratori, una maggiore 
eguaglianza di genere e l’assenza di discriminazioni legate all’età e 
ad altri fattori di svantaggio sociale24. 

and the External Limits of Art. 153 TFEU, in It. Lab. Law e-Journal, 2020, issue 
2, vol. 13, p. 107 ss. 

22 S. Buoso, Inclusione sociale, livelli di governo, strumenti di intervento, in 
Lav. dir., 2018, p. 607.

23 A. Lo Faro, L’iniziativa della Commissione per il salario minimo europeo, 
cit., p. 549.

24 Occorre ricordare che la direttiva, si ricollega, oltre che alla Carta dei diritti 
fondamentali dell’UE, che contempla, fra i diritti riconosciuti ai lavoratori, il diritto 
a condizioni di lavoro giuste ed eque (art. 31), e all’art. 4 della Carta sociale europea, 
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È proprio l’accezione sostanzialistica del salario minimo come sa-
lario adeguato che dovrebbe consentire di correggere la correlazione 
che la Proposta stessa induce a stabilire fra grado di copertura sala-
riale e bassa percentuale di lavoratori a basso salario e salari minimi 
elevati. Quando questa correlazione si rivela falsa nella realtà, nep-
pure i salari minimi stabiliti dalla contrattazione collettiva possono 
sfuggire all’applicazione del principio di adeguatezza. 

Non a caso, nonostante la partizione che il testo della direttiva 
effettua fra i due principi guida, l’invito contenuto nel considerando 
n. 5 di «garantire che tutti i lavoratori ricevano salari adeguati ed 
equi» è rivolto indifferentemente ai legislatori degli Stati membri e 
alle parti sociali.

Va detto che la direttiva non definisce con esattezza il concetto 
di salario minimo adeguato, ma si limita a indicare alcuni criteri di 
adeguatezza. La direttiva non impone nemmeno l’utilizzo di speci-
fici indicatori, sebbene il considerando n. 21 sottolinei che il ricorso 
a «indicatori comunemente impiegati a livello internazionale, quali 
il 60% del salario lordo mediano e il 50% del salario lordo medio, 
può contribuire a orientare la valutazione dell’adeguatezza dei salari 
minimi in relazione al livello retributivo lordo». Si tratta peraltro 
degli stessi indicatori raccomandati dalla Risoluzione del parlamento 
europeo sul reddito minimo del 20 ottobre 201025 e altresì sugge-
riti da una recente presa di posizione della European Trade Union 
Confederation (ETUC), secondo la quale una direttiva sul salario 
minimo non potrebbe non prendere in considerazione tali indicatori 
ai fini della determinazione della soglia minima26. La direttiva non 
si è spinta fino a questo punto, limitandosi a suggerirne l’adozione.

che, tra gli strumenti volti ad assicurare l’effettività del diritto a una retribuzione 
equa, include i «meccanismi legali di determinazione dei salari», anche alle direttive 
antidiscriminatorie c.d. di nuova generazione (direttiva n. 2000/78/CE; direttiva n. 
2006/54/CE), ciascuna delle quali ha come campo di applicazione le condizioni di 
lavoro, compresa espressamente la retribuzione. Questo quadro di riferimento nor-
mativo generale concorre a determinare l’interpretazione da assegnare ai principi po-
sti dalla direttiva. Per restare nell’ambito della soft law, la Proposta si richiama alla 
Raccomandazione della Commissione del 3 ottobre 2008 relativa all’inclusione attiva 
delle persone escluse dal mercato del lavoro e alla lotta alla povertà. Infine, la Proposta 
contribuisce alla realizzazione dei principi del Pilastro relativi, oltre che alla retribu-
zione (cfr. il citato principio 6), alla parità di genere (principio 2), alle pari opportunità 
(principio 3), al dialogo sociale e al coinvolgimento dei lavoratori (principio 8).

25 European Parliament resolution of 20 October 2010 on the role of minimum 
income in combating poverty and promoting an inclusive society in Europe.

26 Etuc, Etuc reply to the Second Phase Consultation of Social Partners under 
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Il fatto è che la direttiva, come si diceva, viaggia su un crinale 
stretto e ciò spiega perché essa si presenta nelle vesti di una diret-
tiva “leggera” e a maglie larghe, che evita di fissare direttamente 
livelli di trattamento. E spiega anche perché, nei considerando, la 
Commissioni si sofferma sul rispetto dei principi di sussidiarietà e 
proporzionalità con una precisione che può apparire puntigliosa, 
ma che si spiega tenendo conto della novità dell’approccio politico 
(e, in parte, giuridico) alla questione e delle resistenze opposte non 
solo dalla parte datoriale, ma anche da alcuni sindacati nazionali27.

Sulla base del principio di sussidiarietà, l’intervento europeo è 
giustificato nel momento in cui gli Stati membri non appaiono in 
grado di assicurare livelli adeguati di retribuzione alla generalità dei 
lavoratori nazionali. In effetti, guardando alle statistiche Eurofound, 
il gap salariale tra i paesi europei è in alcuni casi tanto profondo 
da escludere che i livelli retributivi si allineino spontaneamente28. 
La ragione di ciò, suggerisce il considerando n. 5 della Proposta, 
dopo aver elencato le precedenti iniziative prese in questo ambito dal 
Consiglio e dalla Commissione, è che «i singoli paesi possono […] 
essere poco inclini a migliorare le loro modalità di determinazione 
dei salari minimi a causa della percezione che ciò potrebbe incidere 
negativamente sulla loro competitività esterna di costo». In sostanza, 
agiscono ancora ragioni di dumping salariale, che si manifestano in 
particolare nel mercato dei servizi. 

La questione potrebbe essere affrontata, come in passato, attra-
verso gli strumenti soft del metodo aperto di coordinamento, che 
tuttavia, lungi dall’aver garantito la protezione dei diritti sociali, 
paiono aver assecondato le derive neoliberiste alle quali la Com-
missione pare ora intenzionata a porre un argine29. A tale riguardo, 

Article 154 TFEU on a possible action addressing the challenges related to fair min-
imum wages, 2020, in www.etuc.org

27 Tale opposizione perdura, da parte di alcuni sindacati dell’Europa del Nord 
anche dopo la presentazione della Proposta, articolata, come si vedrà, in modo 
da distinguere fra sistemi che prevedono la fissazione per legge dei salari minimi 
e sistemi che demandano tale compito alla contrattazione collettiva (cfr. L. Ri-
sgaard, H.C. Gabrielsen, T. Svanström, EU legislation on minimum wages is 
not the solution, in Social Europe, 5 ottobre 2020, www.socialeurope.eu/author/
lizette-risgaard-et-al).

28 Cfr. Eurofound, Minimum wages in 2019: Annual review, Lussemburgo 
2019.

29 S. Kröger, What we have learnt: Advances, pitfalls and remaining questions 
in OMC research, in European Integration online Papers (EIoP), 2009, special issue 
1, vol. 13.
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è stato autorevolmente osservato che, in vista di una maggior tutela 
dei diritti fondamentali, in una congiuntura come quella attuale, oc-
corre «riscoprire» la hard law30.

La Proposta è altresì rispettosa del principio di proporzionalità, 
come spiega diffusamente il considerando n. 16, che esclude sia l’in-
tento di armonizzare il livello dei salari minimi, sia l’istituzione di un 
meccanismo uniforme per la loro determinazione, adottando quindi 
un approccio al problema rispettoso delle prassi e delle tradizioni 
giuridiche degli Stati membri. 

4. Il contenuto della direttiva

L’art. 2 della Proposta dispone che la direttiva «si applica ai lavo-
ratori dell’Unione che hanno un contratto di lavoro o un rapporto di 
lavoro quali definiti dal diritto, dai contratti collettivi o dalle prassi 
in vigore in ciascuno Stato membro, tenendo conto della giurispru-
denza della Corte di giustizia dell’Unione europea».

La formulazione è volutamente ampia, in modo da includere non 
solo i lavoratori subordinati (nell’ampia accezione accolta dalla Cor-
te nella sentenza Lawrie-Blum)31, ma anche quei lavoratori che si 
collocano ai confini della subordinazione (i workers, nel linguaggio 
europeo), precisandosi che «la determinazione dell’esistenza di un 
rapporto di lavoro [dovrebbe fondarsi] sui fatti correlati all’effettiva 
prestazione di lavoro e non sul modo in cui le parti descrivono il 
rapporto» (cfr. considerando n. 17)32.

Al momento 21 Stati membri dispongono di uno schema di sa-
lario minimo legale, contro 6 Stati che affidano la determinazione 
dei livelli salariali minimi esclusivamente alla contrattazione collet-

30 T. Treu, Diritto e politiche del lavoro tra due crisi, in Dir. rel. ind., 2020, n. 
2, p. 235 ss.

31 Corte giust., 3 luglio 1986, C-66/85, Lawrie-Blum.
32 A tale riguardo, va segnalato, dei due disegni di legge attualmente in discussio-

ne al Parlamento, presentati da M5S (d.d.l. n. 658/2019) e PD (d.d.l. n. 1132/2019), il 
d.d.l. n. 658/2019 estenderebbe la tutela del salario minimo legale anche ai rapporti 
di collaborazione di cui all’art. 2 del d.lgs. n. 81/2015 (lavoratori c.d. etero-organiz-
zati), ad eccezione di quelli previsti alle lettere b), c) e d) del comma 2 del medesimo 
articolo. Il d.d.l. n. 1132/2019 non contiene, invece, un riferimento esplicito al 
lavoro etero-organizzato, sebbene il salario minimo possa rientrare nelle tutele che 
verrebbero applicate ai lavoratori che dovessero beneficiare della protezione offerta 
dall’art. 2 del d.lgs. n. 81/2015.
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tiva. La direttiva prende atto di questa divaricazione e, non potendo 
imporre un meccanismo uniforme per le ragioni precedentemente 
esaminate, adotta un approccio flessibile, basato sull’idea del doppio 
binario, a seconda che lo Stato membro sia già dotato o meno di una 
legge sul salario minimo33.

La direttiva prevede due percorsi. Il primo è un percorso co-
mune a tutti gli Stati membri, basato sull’idea di promozione della 
contrattazione collettiva, soprattutto laddove i livelli di copertura 
siano al di sotto della soglia del 70%; il secondo è specificamente 
dedicato a quegli Stati membri che siano dotati di uno schema di 
salario minimo legale: questi Stati sono chiamati ad adottare alcuni 
criteri condivisi che, pur lasciando il dovuto margine di manovra ai 
governi nazionali, favoriscano il raggiungimento di livelli salariali 
“adeguati” (non solo mediante l’intervento sugli schemi legali, ma 
anche mediante la promozione di dinamiche virtuose tra tutela legale 
e tutela offerta dalla contrattazione collettiva).

Primo percorso: promozione della contrattazione collettiva (art. 4)
Un primo set di interventi, richiesto a tutti gli Stati membri, indi-

pendentemente che siano o meno dotati di schemi di salario minimo 
legale, riguarda la promozione della contrattazione collettiva, così da 
aumentare i livelli di copertura. In particolare, gli Stati dovranno: a) 
promuovere lo sviluppo e il rafforzamento della capacità delle parti 
sociali di partecipare alla contrattazione collettiva sulla determina-
zione dei salari a livello settoriale o intersettoriale; b) incoraggiare 
negoziazioni costruttive, significative e informate sui salari tra le 
parti sociali.

La disposizione è volutamente formulata in modo “aperto” (forse 
anche troppo), lasciando alla fisiologica dialettica tra governi e parti 
sociali il compito di individuare nel modo più opportuno la strada 
da seguire.

Va sottolineato il riferimento al livello «settoriale o intersetto-
riale», dal momento che, in paesi come l’Italia, i deficit di copertura 
riguardano soprattutto alcuni settori (servizi, settori caratterizzati 
da piccole e microimprese) e alcune aree geografiche (il Meridione). 
Pertanto, anche laddove la copertura a livello nazionale soddisfi la 
soglia stabilita dalla direttiva (70%), gli Stati sono implicitamente 
invitati a prendere in esame eventuali criticità che affliggono specifici 
settori o aree.

33 Cfr. cfr. G. Proia, La proposta di direttiva sull’adeguatezza dei salari minimi, 
cit., p. 26 ss., il quale parla di «schema a geometria variabile».
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Un carattere più prescrittivo assume il secondo paragrafo dell’art. 
4, laddove si impone agli Stati, nei quali il livello di copertura non 
rispetti la soglia minima del 70%, di intraprendere azioni specifica-
mente volte alla definizione di «un quadro di condizioni favorevoli 
alla contrattazione collettiva». Tali condizioni, che dovrebbero raf-
forzare la contrattazione collettiva in quei settori in cui essa è in 
sofferenza, sono individuate «per legge a seguito della consultazione 
delle parti sociali o mediante un accordo con queste ultime», defi-
nendo così un piano d’azione da comunicare alla Commissione (e 
sul quale la Commissione potrà eserciterà un controllo, anche sul-
la base dei meccanismi di monitoraggio presenti nelle disposizioni 
orizzontali della direttiva). 

L’art. 4, par. 2, della Proposta, sulla carta, potrebbe anche non 
riguardare l’Italia, che al momento soddisfa ampiamente la soglia di 
copertura a livello nazionale richiesta dalla direttiva. Il nostro pae-
se, dunque, non sarebbe chiamato a redigere alcun piano d’azione. 
Tuttavia, non può essere ignorato che, dietro lo schermo del dato 
medio, si celano situazioni in cui il livello di copertura offerto dai 
contratti collettivi non è affatto soddisfacente, sia per la difficoltà 
a negoziare efficacemente in determinati settori sia per la presenza 
di c.d. contrattazione pirata: proprio in tali situazioni si annidano 
i maggiori rischi di in-work poverty. Il tema della rappresentatività 
delle organizzazioni sindacali e dell’efficacia soggettiva dei contratti 
collettivi da queste stipulati, peraltro, è presente nei due disegni di 
legge sul salario minimo presentati in Parlamento (d.d.l. n. 658/2019 
e d.d.l. n. 1132/2019), sebbene nel primo in modo più evidente (con 
una definizione dei criteri) e nel secondo in modo più sfumato. Il 
d.d.l. n. 658, che assume il contratto stipulato dalle organizzazioni 
più rappresentative quale «parametro esterno» per la determinazio-
ne del salario minimo, in caso di più contratti applicabili prevede il 
ricorso al criterio della rappresentatività comparata, da calcolarsi con 
le regole stabilite dal Testo unico sulla rappresentanza del 2014 (cfr. 
art. 3 del d.d.l.). Il d.d.l. n. 1132, che pure assume i contratti stipulati 
dai sindacati più rappresentativi come parametro di riferimento per 
il salario minimo, non prende espressamente posizione sui criteri di 
calcolo della rappresentatività degli attori negoziali, demandando la 
questione alla Commissione paritetica di cui all’art. 2 del d.d.l. 

Secondo percorso: ravvicinamento dei sistemi nazionali di salario 
minimo legale

Un secondo pacchetto di misure riguarda esclusivamente quegli 
Stati membri (21) in cui opera un regime legale di salario minimo. 
Evidentemente, si tratta di indicazioni utili anche agli Stati che, come 
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l’Italia, finora si sono affidati alla sola contrattazione collettiva qua-
lora decidano di introdurre il salario minimo legale.

Agli Stati membri già dotati di schemi di salario minimo, la diret-
tiva propone quattro linee di intervento: la promozione e rafforza-
mento della contrattazione collettiva (valgano qui le considerazioni 
sopra esposte); la definizione di criteri nazionali per la determinazio-
ne del salario minimo e per il suo aggiornamento; il coinvolgimento 
delle parti sociali, anche attraverso l’istituzione di appositi organi 
consultivi; l’istituzione di un efficace sistema di controllo, monito-
raggio e sanzioni.

Di particolare importanza è la definizione di un set di criteri di 
adeguatezza comuni da adottare a livello nazionale. 

Gli Stati potranno introdurre criteri ulteriori, ma saranno vin-
colati all’utilizzo dei seguenti elementi individuati dall’art. 5, par. 2:

a) il potere d’acquisto dei salari minimi legali, tenuto conto del 
costo della vita e dell’incidenza delle imposte e delle prestazioni 
sociali;

b) il livello generale dei salari lordi e la loro distribuzione;
c) il tasso di crescita dei salari lordi;
d) l’andamento della produttività del lavoro.
Gli Stati membri dovranno inoltre «garantire l’aggiornamento 

periodico e puntuale dei salari minimi legali al fine di mantenerne 
l’adeguatezza» (art. 5, par. 4).

Agli Stati membri è anche richiesto di istituire «organi consultivi 
per fornire consulenza alle autorità competenti sulle questioni rela-
tive ai salari minimi legali» (art. 5, par. 5). 

L’art. 6 introduce un importante elemento di flessibilità, laddove 
prevede che «gli Stati membri possono autorizzare salari minimi 
legali diversi per specifici gruppi di lavoratori». La possibilità di 
differenziare il livello dei salari minimi tra gruppi di lavoratori dovrà 
essere esercitata nel rispetto dei principi di proporzionalità e non 
discriminazione. Il rispetto di tali principi, riferito dalla direttiva 
espressamente al salario determinato in via legale, dovrebbe tuttavia 
trovare applicazione anche con riferimento alle soglie retributive 
minime stabilite dai contratti collettivi, laddove si registrassero dif-
ferenziali troppo elevati tra diverse categorie di lavoratori.

Si tratta in ogni caso di una previsione opportuna, che consente 
di riallineare gradualmente verso l’alto i salari, evitando fenomeni 
di spiazzamento, in quei settori caratterizzati da livelli retributivi 
particolarmente bassi (si pensi, ad esempio, al lavoro domestico).

Di particolare importanza è l’art. 7 della Proposta, che impone 
l’obbligo di coinvolgimento delle parti sociali nei processi di deter-
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minazione dei salari minimi adeguati: «Gli Stati membri adottano le 
misure necessarie a garantire che le parti sociali siano coinvolte in 
maniera tempestiva ed efficace nella determinazione dei salari mini-
mi legali e nel relativo aggiornamento, anche attraverso la parteci-
pazione agli organi consultivi di cui all’articolo 5».

Al momento in Europa il coinvolgimento delle parti sociali non 
è scontato. Accanto a modelli partecipativi (con diversi gradi di isti-
tuzionalizzazione del contributo delle parti sociali), vi sono modelli 
in cui la determinazione dei salari minimi è affidata a commissioni 
tecniche o a meccanismi di indicizzazione34.

La formulazione dell’art. 7 non lascia spazio a dubbi: il coin-
volgimento delle parti sociali è da considerare un atto dovuto e gli 
Stati membri che omettessero di farlo si renderebbero inadempienti.

L’eventuale introduzione in Italia del salario minimo legale do-
vrebbe dunque fare i conti con questo vincolo. Si prendano in con-
siderazione le due proposte di introduzione del salario minimo pre-
cedentemente citate.

A tale riguardo, il d.d.l. n. 658/2019 non prevede espressamente 
il coinvolgimento diretto delle parti sociali nella determinazione del 
salario minimo legale, laddove si limita ad assumere come parametro 
il CCNL stipulato dalle OO.SS. «più rappresentative sul piano na-
zionale ai sensi dell’articolo 4 della legge 30 dicembre 1986, n. 936» 
(cfr. art. 3 del d.d.l. n. 658). Né il coinvolgimento delle parti sociali 
è previsto in sede di adeguamento del salario minimo legale, essendo 
viceversa previsto un meccanismo di indicizzazione legato all’IPCA 
(cfr. art. 4, d.d.l. n. 658).

Un maggior grado di coinvolgimento delle parti sociali è previsto 
dal d.d.l. n 1132/2019, chiamate a far parte della Commissione pari-
tetica per la rappresentanza e la contrattazione collettiva (art. 2 del 
d.d.l. n. 1132). Tale Commissione, con l’ausilio di un nucleo tecnico 
istituito presso il CNEL è chiamata ad occuparsi di una serie di 
profili legati alla «individuazione dei criteri di maggiore rappresen-
tatività delle associazioni sindacali dei lavoratori e delle associazioni 
nazionali di rappresentanza dei datori di lavoro, nonché degli ambiti 
e della efficacia dei contratti collettivi» (cfr., in particolare, l’art. 2, 
comma 6, lett. a-g del d.d.l. n. 1132). Sotto questo profilo, la solu-
zione prospettata dal d.d.l. n. 1132 pare dunque più in linea con le 
prescrizioni della direttiva. La Commissione – e questo è il punto 

34 Sul punto cfr. M. Marocco, Il salario minimo legale nel prisma europeo: 
prospettive per l’Italia, in Dir. lav. rel. ind., 2017, 2, p. 350 ss.
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rilevante – dovrebbe deliberare anche in ordine al «salario minimo 
di garanzia applicabile, ove individuati, negli ambiti di attività non 
coperti da contrattazione collettiva, nonché i criteri per il suo ag-
giornamento» (art. 2, comma 6, lett. h, d.d.l. n. 1132).

Tornando alla direttiva, essa prevede, infine, uno strumento – la 
clausola sociale negli appalti pubblici – volto a promuovere l’esten-
sione in via indiretta dell’applicazione dei contratti collettivi. L’art. 
8 dispone che «conformemente alle direttive 2014/24/UE, 2014/25/
UE e 2014/23/UE, gli Stati membri adottano misure adeguate a ga-
rantire che gli operatori economici, nell’esecuzione di appalti pub-
blici o contratti di concessione, si conformino ai salari stabiliti dai 
contratti collettivi per il settore e l’area geografica pertinenti e ai 
salari minimi legali, laddove esistenti». 

L’ultima parte della Proposta è dedicata al sistema di raccolta dati 
e monitoraggio relativi alla copertura e adeguatezza dei salari mini-
mi, agli effetti economici e sociali della direttiva, alla messa in atto 
di una serie di strumenti di trasparenza e accessibilità delle informa-
zioni relative alla tutela garantita dal salario minimo e ai contratti 
collettivi applicabili (artt. 10 e 11) e alla previsione di norme relative 
ai rimedi in caso di violazione delle disposizioni della direttive (art. 
12); disposizioni, queste, che, in aggiunta alle disposizioni tese ad 
aumentare il numero di lavoratori che godono di un salario minimo 
adeguato, aumentano il grado di fairness del sistema di fissazione dei 
salari e del mercato del lavoro in generale35.

5. Rischi e opportunità della Proposta

La presentazione della Proposta ha suscitato sia in dottrina che 
in alcuni settori del mondo sindacale timori in merito a un rischio 
di «fuga dalla contrattazione»36 o di «desindacalizzazione»37 con-

35 A. Fernandez de Aranguiz, The proposal on adequate minimum wages in 
the European Union: Striving for fairness, less so adequacy, 5 novembre 2020, in ul-
awanalysis.blogspot.com/2020/11/the-proposal-on-adequate-minimum-wages.html.

36 Cfr. ad es. V. Bavaro, Reddito di cittadinanza, salario minimo legale e diritto 
sindacale, in Riv. dir. sic. soc., 2014, n. 2, p. 178. In ambito sindacale, parla invece 
di rischio di «progressivo svuotamento» della contrattazione P. Carniti, Salario 
minimo. Perché no a una legge, in Eguaglianza e Libertà, 18 febbraio 2014, in www.
eguaglianzaeliberta.it. 

37 G. Proia, Salario minimo legale: problemi e prospettive, in Dir. rel. ind., 
2020, n. 1, p. 1 ss.
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nesso all’eventuale attuazione di una direttiva sul salario minimo, 
con una curiosa inversione della catena causa-effetti, giacché, come 
dimostrano l’esempio prima della Francia e poi della Germania, è 
semmai stata la fuga dalla contrattazione a determinare l’adozione 
di una disciplina legale in tema di salario minimo. 

In realtà la direttiva non stabilisce alcun obbligo di introdurre il 
salario minimo legale. 

La direttiva, d’altra parte, se non pone alcun obbligo di intro-
durre un salario minimo legale, neppure se ne accontenta: quello 
che è richiesto è che tale salario minimo sia un salario adeguato, a 
prescindere che esso sia fissato in via negoziale o per legge.

Per gli Stati, come l’Italia, in cui tradizionalmente la determina-
zione dei minimi salariali è affidata alla contrattazione collettiva, non 
si prevede l’obbligo di dotarsi di un salario minimo legale. L’Italia 
potrebbe dunque, in astratto, continuare a regolare la materia sala-
riale tramite contrattazione collettiva.

La direttiva, in simili casi, si preoccupa di quelle situazioni in 
cui il livello di copertura offerta dalla contrattazione collettiva sia 
al di sotto di una soglia ritenuta soddisfacente, ossia il 70%. Se il 
livello di copertura è superiore a tale soglia, non sono previsti in-
terventi particolari, salve quelle generiche attività di «promozione 
della contrattazione collettiva sulla determinazione dei salari» cui fa 
riferimento l’art. 4. Il compito di specificare tali attività è demandato 
agli Stati membri.

Se, invece, il livello di copertura è inferiore alla soglia del 70%, 
gli Stati membri in cui ciò avviene devono adottare «un quadro di 
condizioni favorevoli alla contrattazione collettiva, per legge a se-
guito della consultazione delle parti sociali o mediante un accordo 
con queste ultime, e definiscono un piano d’azione per promuovere 
la contrattazione collettiva».

Non è chiaro cosa si intenda con questa espressione quadro di 
condizioni favorevoli, soprattutto in riferimento alla situazione ita-
liana. È comunque importante partire da un’analisi realistica delle 
“condizioni” della contrattazione collettiva. Com’è noto, il livello 
di copertura della contrattazione collettiva in Italia si attesta attorno 
all’80%38. Vi sono tuttavia aree del paese (prevalentemente il Mezzo-
giorno) e settori produttivi (es. servizi, settori connotati dalla mas-
siccia presenza di piccole imprese o addirittura micro imprese) in 

38 Cfr. Oecd, Negotiating Our Way Up: Collective Bargaining in a Changing 
World of Work, Paris 2019, p. 56. 
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cui il livello di copertura di abbassa in modo significativo; oppure in 
cui la stipulazione di contratti “pirata” peggiora il livello della tutela 
assicurata dalla fonte negoziale. Alcuni studi mostrano come l’assen-
za di un minimo legale o di una contrattazione valida erga omnes 
abbiano di fatto consentito alle imprese di fare shopping contrattua-
le. In media, il 10% dei lavoratori, con punte fino al 30% in alcuni 
comparti, sono pagati al di sotto dei minimi tabellari definiti dai 
contratti collettivi sottoscritti dalle associazioni comparativamente 
più rappresentative39. 

Queste considerazioni potrebbero portare di per sé alla conclu-
sione dell’opportunità di introdurre un salario minimo legale. Va ag-
giunto che l’eventuale introduzione di uno schema di salario minimo 
legale non solo non aggraverebbe la situazione ma anzi, al contrario, 
potrebbe offrire un sostegno ai lavoratori impiegati in quei settori in 
cui la contrattazione collettiva “di qualità” fatica ad imporsi.

Un esempio interessante è fornito dalla Germania, trattandosi di 
un paese dove il livello di copertura della contrattazione collettiva 
è elevato, ma dove si è comunque sentita l’esigenza di introdurre, 
nel 2015, il salario minimo legale per meglio tutelare i lavoratori 
impiegati in alcuni settori in cui tendevano ad addensarsi rischi di 
in-work poverty.

Sebbene l’effetto complessivo sui livelli di povertà sia stato meno 
positivo del previsto – all’aumento del salario orario è infatti corri-
sposta, in molti casi, una riduzione dell’orario – l’introduzione del 
salario minimo legale in Germania non ha avuto effetti negativi di 
spiazzamento sulla contrattazione collettiva. 

Quindi: dove il sindacato è forte, esso continua a giocare un ruo-
lo da protagonista; nei settori in cui il sindacato fatica ad imporsi, 
e dunque aumenta il rischio di in-work poverty, il salario minimo 
può contribuire a migliorare la condizione dei lavoratori40. Ciò fa 
ritenere che il salario minimo, contrariamente a quanto viene spesso 
sostenuto, più che un sostituto, possa costituire un valido comple-
mento alla contrattazione collettiva41.

Tornando allo studio da cui siamo partiti, suonano ancora adesso 
attuali le considerazioni che Massimo Roccella svolge in riferimento 

39 A. Garnero, C. Lucifora, L’erosione della contrattazione collettiva in Italia 
e il dibattito sul salario minimo legale, in Dir. lav. rel. ind., 2020, 2, p. 297.

40 Peraltro, in Germania non si sono osservati effetti negativi nemmeno sulla 
produttività e sui profitti: cfr. A. Garnero, C. Lucifora, L’erosione della con-
trattazione collettiva in Italia e il dibattito sul salario minimo legale, cit., p. 299.

41 A. Garnero, C. Lucifora, o.u.c., p. 313.
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alle resistenze di una parte del sindacato alla fissazione di un salario 
minimo legale. L’autore ricorda, citando Gino Giugni, che vi è un 
limite oltre il quale le pretese di esclusività della funzione sindacale 
si condannano da sé. È il punto che ricorre quando la mancata tutela 
degli strati più poveri e marginali della classe lavoratrice diventa 
essa stessa incapacità di pressione degli strati più avanzati. Ma far 
propria la proposta di un salario minimo legale – aggiunge Massimo 
– significa «non solo battersi per ottenere uno strumento integrativo 
della contrattazione, ma anche trovare in esso una fonte rinnovata di 
legittimazione nei confronti dell’insieme della classe lavoratrice»42. Di 
tale legittimazione il sindacato ha sicuramente bisogno anche oggi.

42 Cfr. M. Roccella, I salari, cit., p. 342.


