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premeSSA

1. La tematica salariale, da sempre centrale nel diritto del lavoro, 
rivive oggi una nuova stagione di particolare attualità, sotto la spinta 
di molteplici e diversi fattori. Considerata la sua vastità, le pagine che 
seguono adotteranno, come particolare punto di osservazione, i “mi-
nimi retributivi”1 al centro della scena per almeno due ragioni. In pri-
mo luogo, perché la delega in materia, peraltro scaduta ormai da qual-
che tempo2, contenuta nell’art 1, co. 7, lett. g, della legge 183/2014, 
negli ultimi anni, ha ravvivato un dibattito mai completamente sopito 
in dottrina e in giurisprudenza. In secondo luogo, perché essi conti-
nuano a rappresentare una porzione consistente dell’intero trattamen-
to retributivo (circa il 60% secondo recenti stime) e, come tali, sono 
stati oggetto di particolare attenzione da parte delle istituzioni italiane 
ed europee negli anni di forte crisi economico-finanziaria.

A prescindere dall’esito del dibattito in materia e dall’eventuale appro-
vazione di una normativa legale sui minimi salariali nell’ordinamento ita-
liano, il lavoro che segue si basa su tre assunti che si proverà a dimostrare:
1) l’incerta emersione del tema del salario minimo legale non è effi-

mera ma segnala un’esigenza diffusa;
2) nell’ordinamento multilivello sono da tempo emerse condizioni giu-

ridiche favorevoli alla regolamentazione legale del salario minimo;

1 Esiste una definizione di minimo retributivo derivante dalla regolamentazione 
dall’Organizzazione internazionale del lavoro: “the minimum amount of remunera-
tion that an employer is required to pay wage earners for the work performed during 
a given period, which cannot be reduced by collective agreement or an individual 
contract”. V. General Survey concerning the Minimum Wage Fixing Convention, 
1970 (No. 131), the Minimum Wage Fixing Recommendation, 1970 (No. 135), Com-
mittee of Experts on the Application of Conventions and Recommendations, 2014. 

2 Secondo l’art. 1, co. 1, i decreti attuativi dovevano essere adottati entro sei 
mesi dalla entrata in vigore della legge. Essendo la l. 183/2014 stata pubblicata in 
Gazzetta ufficiale il 15 dicembre 2014, la delega è scaduta il 15 giugno 2015.
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3) è molto probabile che tale intervento, semmai dovesse essere pre-
visto, maturi più a ridosso di una disciplina di mercato che in con-
siderazione di bisogni e di esigenze sociali.

Ne consegue che compito della dottrina è la dimostrazione di que-
sti tre assunti. Oltre non è il caso di andare, in attesa di segnali, in 
verità sempre più flebili, provenienti dal legislatore nazionale. Salvo 
alcuni possibili spunti per cercare di contribuire a una disciplina il più 
possibile consapevole e solida.

2. Partendo dal primo assunto, va ricordato che nel nostro Paese 
il trattamento economico, in generale, e il salario minimo, in partico-
lare, sono campi elettivi di regolazione della contrattazione collettiva. 
Eloquentemente i giudici sono concordi nel riconoscere alla fonte au-
tonoma la “primazia” rispetto alla legge nella regolamentazione della 
materia.

“Primazia”, però, non significa “esclusiva”, come la giurispruden-
za della Corte costituzionale ha da tempo dimostrato, contemplando 
la possibilità, nelle principali sentenze sull’art. 36 e sui suoi intrecci 
con l’art. 39 Cost., di intervenire in materia con la fonte eteronoma. 
La Consulta, infatti, da sempre afferma la costituzionalità di un inter-
vento legale. Già nella sentenza n. 106 del 1962, sulla proroga della l. 
741 del 1959, non è considerata fondata la tesi “secondo la quale l’… 
art. 39 contiene una riserva, normativa o contrattuale, in favore dei 
sindacati, per il regolamento dei rapporti di lavoro. Una tesi siffatta … 
contrasterebbe con le norme contenute, ad esempio, … nell’art. 36 … 
della Costituzione, le quali … non soltanto consentono, ma insieme 
impongono al legislatore di emanare norme che, direttamente o me-
diatamente, incidono nel campo dei rapporti di lavoro”. E tutto ciò 
vale fino al momento in cui l’art. 39 Cost. sarà attuato3: come chiarito 
dalla giurisprudenza costituzionale successiva, secondo la quale “non 
si può ne si deve ipotizzare conflitto tra attività normativa dei sindaca-
ti e attività legislativa del Parlamento”4.

3 In tal senso v. anche C. cost. 6 febbraio 1985, n. 34.
4 V. C. cost. 30 luglio 1980, n. 181.
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Da quanto detto deriva che una legislazione sul salario minimo non 
sarebbe incompatibile con l’art. 36 Cost. Dalla medesima giurispruden-
za, però, si evince che “il legislatore non può comprimere la libertà di 
azione dei sindacati che certamente comprende anche l’autonomia ne-
goziale”, cosicché una legge sui minimi dovrebbe fare attenzione a non 
svuotare eccessivamente di contenuto la contrattazione collettiva, altri-
menti verrebbe lesa la libertà sindacale costituzionalmente garantita.

Per la verità, la giurisprudenza più recente della Consulta, pur non 
mettendo in discussione la legittimità di un intervento sui minimi, non 
sembra così favorevole a un’ingerenza diretta della fonte legale, espri-
mendo piuttosto un atteggiamento tradizionalista, di cui è un chiaro 
esempio la sentenza 178 del 2015, secondo la quale il legislatore, in 
materia retributiva, deve limitarsi a “dare impulso all’ordinaria dialet-
tica contrattuale”.

Nondimeno, come l’analisi metterà in evidenza, a prescindere 
dalle ragioni di opportunità politico-sindacale sulle quali si tornerà a 
breve, il salario minimo legale non è un “tabù ordinamentale”, se non 
altro perché il sistema giuridico italiano ha conosciuto – e in parte 
conosce ancora – interventi normativi in grado di incidere diretta-
mente o indirettamente sui minimi retributivi, “invadendo” la tradi-
zionale competenza della contrattazione collettiva in materia. Si va 
da interventi settoriali del passato (come quello in tema di lavoro di 
portierato) e del presente (sul lavoro giornalistico non subordinato e 
sulle professioni ordinistiche e non) a meccanismi dall’applicazione 
più generalizzata (seppure ormai abrogati: v. quello previsto dalla l. 
n. 38/1986); oppure dall’applicazione ridotta ma con aspirazione alla 
generalizzazione, come il dispositivo previsto nel c.d. Terzo settore, 
negli appalti pubblici e, soprattutto, nel lavoro in cooperativa, pre-
servato dalla Corte costituzionale con argomentazioni che sembrano 
aprire la strada a interventi simili dalla portata più ampia e che indu-
cono a superare i dubbi di legittimità con riferimento all’art. 39 Cost.

Per quanto riguarda specificamente la norma della legge delega del 
2014, emergeranno poche luci e molte ombre: che si proiettavano sul 
ruolo marginale assegnato alle parti sociali e sulle difficoltà applicative 
tanto all’interno, quanto all’esterno dell’area della subordinazione.

Sicché, come si cercherà di dimostrare, se mai venissero a crearsi 
le condizioni per intervenire con una fonte legale, sarebbe più oppor-
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tuno abbandonare il percorso avviato dal Jobs Act e virare decisamen-
te verso altri modelli meno problematici o verso un intervento genera-
le del legislatore sulla rappresentanza sindacale e sulla contrattazione 
collettiva, nonostante le note difficoltà di ordine giuridico e sindacale. 
In entrambi i casi, con il coinvolgimento degli attori sociali nella de-
terminazione dei minimi salariali: altrimenti si correrebbe il rischio di 
mettere ulteriormente in crisi la contrattazione collettiva e di minare 
alle fondamenta la libertà sindacale garantita dalla Costituzione.

3. Venendo al secondo degli assunti menzionati, relativo all’ordi-
namento multilivello, occorrerà partire dal sistema giuridico eurouni-
tario: rispetto alle questioni retributive, solo apparentemente indiffe-
rente, a causa della mancanza di competenza in materia, in concreto 
invece molto attento sia attraverso la giurisprudenza della Corte di 
giustizia, sia mediante gli orientamenti integrati dell’Unione in tema 
di politiche economiche e occupazionali e, più di recente, il Pilastro 
europeo dei diritti sociali. Pertanto, sarà opportuno soffermarsi sulle 
sentenze della Corte, emanate in diversi ambiti disciplinari (quali la 
nozione di lavoro subordinato, il trasferimento d’azienda, gli appalti 
pubblici, l’orario di lavoro e i licenziamenti collettivi) come sugli atti, 
prevalentemente non vincolanti, delle istituzioni europee, attinenti 
al rapporto tra regolazione legale della retribuzione ed economie di 
mercato.

A tal proposito, risulterà evidente che per l’Unione europea le di-
namiche salariali sono viste soprattutto come un fattore in grado di 
influenzare il libero mercato (eloquente a proposito è la questione del 
trattamento economico dei lavoratori autonomi), piuttosto che come 
un profilo fondamentale della tutela dei lavoratori. Da ciò si ricava l’af-
fermazione di carattere generale, secondo la quale la regolamentazione 
del salario minimo può essere costruita in maniera diversa a seconda 
dell’obiettivo che si intende raggiungere. Gli interventi dell’Unione nei 
confronti degli Stati membri e l’approccio della Corte di giustizia, ma 
anche le modalità di fissazione per legge dei minimi salariali in alcuni 
degli ordinamenti nazionali presi in considerazione (emblematico è il 
caso degli Stati Uniti), risentono della finalità di tutelare principalmen-
te la libera concorrenza e le necessità dell’economia.
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Siccome le esigenze dell’economia appaiono sempre più pressanti 
pure nel contesto italiano, anche a causa del ruolo svolto dall’Unio-
ne europea, sembra dimostrata l’attualità del terzo assunto indicato 
precedentemente: è molto probabile che un intervento legale in tema 
di minimi salariali possa maturare più a ridosso di una disciplina di 
mercato che in considerazione di bisogni e esigenze sociali.

4. C’è poi un ulteriore profilo da affrontare.
Interrogarsi sulla possibilità/opportunità di approvare una norma-

tiva legale sul salario minimo significa necessariamente doversi con-
frontare con la tematica delle fonti del diritto del lavoro (autonome ed 
eteronome), muovendosi in una prospettiva pluriordinamentale: nel 
senso che occorre tenere in considerazione le interconnessioni di un’e-
ventuale normativa in materia con le altre previsioni dell’ordinamento 
statuale e analizzarne gli effetti sull’ordinamento intersindacale.

La questione della praticabilità di una legislazione sui minimi con-
durrà quindi ad approfondire il rapporto fra legge e contrattazione 
collettiva, visto il ruolo attualmente svolto da questa fonte nella deter-
minazione del trattamento economico. Il discorso andrà differenzia-
to nel settore pubblico e in quello privato, che presentano problemi 
molto diversi. Infatti, nel primo settore la legge esercita un ruolo di 
maggiore rilievo poiché assegna alla contrattazione collettiva la deter-
minazione del trattamento economico del lavoratore, oltre a fissarne 
le risorse finanziarie destinate alla sua negoziazione. E proprio perché 
sono impiegate quelle risorse, non c’è dubbio che la contrattazione 
collettiva sulla retribuzione si debba svolgere entro “i limiti generali 
di compatibilità con le finanze pubbliche legittimamente fissati dal 
legislatore”5.

Va analizzata altresì la reiterata affermazione della Corte costitu-
zionale, secondo la quale “l’autonomia collettiva può venire compres-
sa o… annullata nei suoi esiti concreti… quando sussista l’esigenza di 
salvaguardia di superiori interessi generali”6: tale analisi andrà con-

5 C. cost. 9 luglio 2014, n. 219.
6 C. cost. 219/2014; 5 febbraio 2007, n. 40; 13 luglio 2000, n. 393; 20 aprile 

1998, n. 143; 18 marzo 1991, n. 124; 7 febbraio 1985, n. 34.
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dotta, ancora una volta, con riguardo ad entrambi i settori, ma è con 
riferimento al settore privato che l’eventuale compressione o annulla-
mento sono ancora tutti da interpretare. E comunque occorre inter-
rogarsi su quali possano essere gli interessi generali da contemperare 
con il rispetto della libertà sindacale.

5. Un ragionamento sui salari minimi non può prescindere, infine, 
da una disamina dello stato della contrattazione collettiva in materia 
negli ultimi anni: come si vedrà, la fonte collettiva può (continuare a) 
svolgere il ruolo di “autorità salariale” purché inserita in un sistema 
contrattuale sano e robusto.

Tuttavia, l’ordinamento intersindacale presenta più di un segnale 
di sofferenza, in considerazione della rottura dell’unità di azione sin-
dacale che ha caratterizzato (e caratterizza) l’ultimo periodo. Peraltro, 
gli atti concertativi succedutisi nel corso degli anni sembrano deline-
are un modello che rischia di rendere incerti i confini dei minimi di 
trattamento economico. Ciò è dimostrato da accordi sottoscritti da 
parti non sempre coincidenti, dal varo di un patto, quello del 2012, 
di incerta applicazione e da accordi più recenti, come il “Patto della 
fabbrica” del 2018, che solo in parte sembrano risolvere i problemi in 
merito ai trattamenti economici dei lavoratori.

Come pure occorrerà fare i conti con una sostanziale difficoltà del-
la contrattazione collettiva nella determinazione della retribuzione di 
produttività intesa in senso ampio, che pur non incidendo sulla deter-
minazione dei minimi, da un lato, consente di compiere al riguardo al-
cune riflessioni a contrario e, dall’altro, aiuta a comprendere gli assetti 
complessivi del sistema contrattuale.

La difficoltà della fonte collettiva è evidente nel settore privato, in 
quanto tale fonte è stretta fra l’intervento incentivante del legislatore, 
concentrato su una notevole decontribuzione e detassazione dei tratta-
menti retributivi – che peraltro rischia di “forzare la mano” alla medesi-
ma contrattazione – e il ruolo proprio dell’autonomia individuale. Diffi-
coltà si riscontrano anche nel settore pubblico, nel quale la legge ancora 
indirizza e incanala la fonte autonoma, nonostante le ultime riforme.

Eppure ci sono anche indicatori di una flebile ripresa del sistema 
contrattuale che sembra essersi in parte ricompattato attorno alla con-
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trattazione collettiva sulla retribuzione di produttività, forse proprio 
perché questa appare rivitalizzata e sostenuta dall’ordinamento sta-
tuale. Fatto sta che il Ministero del lavoro ha fornito dati lusinghieri 
sull’utilizzo di contratti territoriali e aziendali sottoscritti per usufrui-
re dei vantaggi fiscali previsti dalla legge. Si tratta di quasi 30.0007 
accordi rispetto ai circa 16.000 stipulati fino al 2016. Tutto ciò, non 
dovrebbe essere un problema per i minimi salariali perché l’incentiva-
zione riguarda una parte di salario ben delimitata dalla legge, a patto 
che non produca uno slittamento degli aumenti retributivi dai minimi 
al salario variabile. Ma non è certamente un indicatore dell’intenzione 
di sostenere l’approvazione di una soglia legale minima.

A questo si aggiunge che, nel gennaio 2016, le tre principali Con-
federazioni sindacali dei lavoratori – dopo anni di rapporti altalenan-
ti scanditi da accordi unitari, inframmezzati da accordi “separati” 
– sembrano aver ritrovato un’unità di intenti proprio sulla tematica 
salariale, concordando su un punto ben preciso: che “l’esigibilità uni-
versale dei minimi salariali definiti dai contratti collettivi nazionali, in 
alternativa all’ipotesi del salario minimo legale, va sancita attraverso 
un intervento legislativo di sostegno, che definisca l’erga omnes dei 
[medesimi contratti], dando attuazione a quanto previsto dall’art. 39 
della Costituzione”8.

Insomma, una conseguenza della norma sui minimi salariali con-
tenuta nel Jobs Act probabilmente c’è stata. Dinanzi al rischio di rei-

7 Per la precisione, da un report pubblicato dal Ministero del Lavoro sulla 
tassazione agevolata per i primi di risultato, risultano 28.515 i contratti aziendali e 
territoriali depositati al 15 dicembre 2017 (la notizie è rinvenibile in www.fasi.biz/
it/notizie/novita/16890-premi-produttivita-oltre-25mila-contratti-aziendali-e-terri-
toriali-depositati.html#). Nel 2016 i contratti depositati erano 16.429 (v. www.mi-
tbestimmung.it/premi-di-produttivita-sono-16-429-i-contratti-aziendali-e-territoria-
li-depositati/).

8 Così il Patto, intitolato Un moderno sistema di relazioni industriali, per uno svi-
luppo economico fondato sull’innovazione e la qualità del lavoro. Sul punto, v. t. treu, 
Contrattazione e rappresentanza, in C. dell’AringA, C. luCiForA, t. treu (a cura 
di), Salari, produttività, disuguaglianza. Verso un nuovo modello contrattuale?, Bolo-
gna, 2017, p. 328 ss., il quale sottolinea che “la convinzione che qualche intervento 
legislativo, sia pure leggero e di sostegno, sia necessario per rafforzare la tenuta delle 
regole concordate si sta diffondendo sia fra i giuristi sia fra le parti sociali, comprese 
quelle tradizionalmente contrarie a una legislazione in materia sindacale” (p. 335).



18 Premessa

terazione della delega o di approvazione di una legislazione specifica 
sui minimi salariali, Cgil, Cisl e Uil sembrano aver preferito la strada 
maestra, sulla quale fino a quel momento, com’è noto, non concor-
davano: dare attuazione all’art. 39 Cost., dimostrando di voler riser-
vare alla legge un ruolo, diverso rispetto al passato, ma comunque di 
sostegno del sistema contrattuale. A questo punto si tratta di vedere 
come reagiranno alle nuove sollecitazioni provenienti dai sindacati le 
controparti datoriali ma soprattutto se si svilupperà l’humus politi-
co-sociale per un intervento eteronomo di questo genere.
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I VINCOLI COSTITUZIONALI 
IN CHIAVE DIACRONICA

SommArio: 1. Le radici costituzionali e l’attualità del salario minimo lega-
le. – 2. Modelli di salario minimo e compatibilità costituzionale. – 3. La 
parziale convergenza della giurisprudenza costituzionale sulla retribu-
zione nel lavoro pubblico e nel lavoro privato. – 4. Legge e contratto 
collettivo in materia retributiva “egual non sono”, soprattutto nel settore 
pubblico. – 5. L’art. 36 Cost. e il principio di parità di trattamento re-
tributivo. – 6. L’applicazione del contratto collettivo differenziata a se-
conda del contesto geografico-produttivo di riferimento. In particolare, 
le sentenze della Cassazione n. 896 del 2011 e n. 153 del 2012. – 7. L’e-
ventuale normativa sul salario minimo: revisione dell’orientamento della 
giurisprudenza costituzionale in tema di trattamento retributivo globa-
le e riviviscenza del principio della sufficienza? – 8. Segue. La sentenza 
della Corte costituzionale n. 178 del 2015. La non sovrapponibilità fra 
“blocco” retributivo e “blocco” contrattuale e il tradizionalismo della 
Corte. – 9. I meccanismi retributivi legati alla produttività e il rispetto 
dell’art 36 Cost.

1. Le radici costituzionali e l’attualità e del salario minimo legale

Il salario minimo legale è ritornato ad essere un argomento di 
grande attualità nel dibattito italiano. Infatti, è al centro dell’attenzio-
ne da quando la legge 183/2014, all’art 1, co. 7, lett. g, fra i principi 
e criteri direttivi della delega, come detto non esercitata, ha previsto 
la “introduzione, eventualmente anche in via sperimentale, del com-
penso orario minimo, applicabile ai rapporti aventi ad oggetto una 
prestazione di lavoro subordinato, nonché, fino al loro superamento, 
ai rapporti di collaborazione coordinata e continuativa, nei settori non 
regolati da contratti collettivi sottoscritti dalle organizzazioni sindaca-
li dei lavoratori e dei datori di lavoro comparativamente più rappre-
sentative sul piano nazionale, previa consultazione delle parti sociali 
comparativamente più rappresentative sul piano nazionale”.
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È noto che l’istituto in questione non ha radici nel testo costitu-
zionale, giacché nell’art. 36, co. 1, non compare alcun riferimento alla 
determinazione dei minimi salariali attraverso le fonti legali1. Tuttavia, 
forse non tutti ricordano che c’è stato un dibattito in merito nell’As-
semblea Costituente, riportato in un bel libro edito pochi anni fa2. In 
particolare, in questa pubblicazione si segnala la proposta di emenda-
mento avanzata dal comunista Aladino Bibolotti, che chiese l’inseri-
mento di un comma in quello che sarà l’art. 36, secondo il quale “«Il 
salario minimo individuale e familiare […] sono stabiliti dalla legge». 
L’intento era quello di rendere più effettive e concrete le norme su cui 
era chiamata a fondarsi la vita democratica del Paese”3. Questa propo-
sta fu osteggiata da Giovanni Gronchi, secondo il quale, trattandosi di 
un istituto diverso a seconda del settore produttivo, il salario minimo 
non poteva che essere determinato dalla contrattazione collettiva. A 
queste affermazioni seguì un dibattito a parti invertite, come spesso 
accadeva nella Costituente, fra Bibolotti e Gronchi, perché il primo 
obiettò che la differenziazione settoriale era in realtà un difetto e che 
alcuni soggetti deboli, come le donne e i bambini, non erano tutelati 
dai contratti collettivi, sostenendo altresì che la previsione in Costitu-
zione del salario minimo sarebbe stata “in sintonia con la dottrina so-
ciale della Chiesa di cui lo stesso Gronchi era sostenitore”4. Probabil-
mente fu quest’argomentazione che spinse il futuro Presidente della 

1 Per recenti letture della disposizione costituzionale v.: g. riCCi, Il diritto alla 
retribuzione adeguata. Tutele costituzionali e crisi economica, Torino, 2012; m. mAri-
nelli, Il diritto alla retribuzione proporzionata e sufficiente: problemi e prospettive, in 
Arg. dir. lav., 2010, p. 97 ss. In collegamento con l’art. 38, co. 2, Cost.: r. CASillo, 
La pensione di vecchiaia. Un diritto in trasformazione, Napoli, 2016, p. 185 ss.; m. 
mArtone, Retribuzione e struttura della contrattazione collettiva, Relazione al XIX 
Congresso nazionale Aidlass, La retribuzione, Palermo, 17-19 maggio 2018, dattilo-
scritto, pp. 6-12.

2 l. gAetA (a cura di), Prima di tutto il lavoro. La costruzione di un diritto all’As-
semblea Costituente, Roma, 2015.

3 V. C. FAleri, Le origini ideologiche e culturali del principio della giusta retribu-
zione, in l. gAetA (a cura di), op. cit., p. 166 ss. In merito v. anche m. mAgnAni, Il 
salario minimo legale, in Riv. it. dir. lav., 2010, I, p. 775 e m. BiASi, Il salario minimo 
legale nel “Jobs Act”: promozione o svuotamento dell’azione contrattuale collettiva?, 
WP CSDLE “Massimo D’Antona”.IT – 241/2015, p. 9 e in Arg. dir. lav., 2015, p. 380.

4 Tutte le citazioni sono tratte da C. FAleri, op. cit., pp. 179-180.
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Repubblica ad ammorbidire la sua posizione, limitandosi ad astenersi 
al momento dell’approvazione dell’emendamento sul salario minimo 
individuale e familiare, che, come si sa, comunque non passò.

Pertanto, in Costituzione manca un riferimento al salario minimo 
legale5.

Occorre tuttavia chiedersi se esista una riserva a favore della con-
trattazione collettiva per la determinazione dei livelli salariali minimi. 
Com’è noto, la Corte costituzionale, chiamata a pronunciarsi in meri-
to, ha fornito una risposta negativa. Infatti, nella sentenza n. 106 del 
19626 sulla proroga della l. n. 741 del 1959, non è considerata fondata 
la tesi “secondo la quale l’… art. 39 contiene una riserva, normativa o 
contrattuale, in favore dei sindacati, per il regolamento dei rapporti di 
lavoro. Una tesi siffatta … contrasterebbe con le norme contenute, ad 
esempio, … nell’art. 36 … della Costituzione, le quali … non soltanto 
consentono, ma insieme impongono al legislatore di emanare norme 
che, direttamente o mediatamente, incidono nel campo dei rapporti 
di lavoro”. Tutto ciò vale, come chiarito dalla giurisprudenza costitu-
zionale successiva7, sino a quando l’art. 39 Cost. non sarà attuato.

Da quanto detto deriva che una legislazione sul salario minimo 
non sarebbe incompatibile con l’art. 36 Cost., precondizione, questa, 
per approvare una legge in materia8. L’inesistenza di una “riserva” 
di competenza della contrattazione collettiva in ambito retributivo è 
sottolineata anche in dottrina. L’intervento del legislatore ordinario 
è ritenuto costituzionalmente legittimo “in ogni caso in cui ricorra 

5 Concetto diverso da quello di “salario minimo costituzionale” che, invece, ben 
si radica nell’art. 36 Cost.: g. riCCi, La retribuzione costituzionalmente adeguata e il 
dibattito sul diritto al salario minimo, in Lav. dir., 2001, p. 635 ss., spec. p. 638. Sul 
punto v., da ultimo, p. pASCuCCi, Giusta retribuzione e contratti di lavoro. Verso un 
salario minimo legale?, Milano, 2018, pp. 98-99.

6 C. Cost. 11 dicembre 1962, n. 106.
7 V. C. Cost. 30 luglio 1980, n. 181, secondo la quale “sino a quando l’art. 39 

non sarà attuato non si può ne si deve ipotizzare conflitto tra attività normativa dei 
sindacati e attività legislativa del Parlamento…”. In tal senso v. anche C. Cost. 6 
febbraio 1985, n. 34.

8 V. m. mAgnAni, op. cit., p. 776. Più in generale sulla previsione costituzionale, 
v. l. Zoppoli, L’art. 36 della Costituzione e l’obbligazione retributiva, in B. CAruSo, 
C. Zoli, l. Zoppoli (a cura di), La retribuzione. Struttura e regime giuridico, Napoli, 
I, 1994, p. 93 ss.
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la necessità di norme imperative che, per il fatto di essere dirette alla 
soddisfazione di interessi aventi rilievo costituzionale o alla realizza-
zione di particolari obiettivi di politica economica, meritano di essere 
sottratte alla disponibilità delle parti individuali e collettive”9.

Se quindi c’è un’assoluta coincidenza fra giurisprudenza e dottri-
na per quanto riguarda l’an dell’intervento legislativo, più articolato è 
il discorso sui limiti e sull’oggetto che questo potrebbe avere, dal mo-
mento che in dottrina si sono levate voci secondo le quali il legislatore 
potrebbe regolamentare singoli istituti della retribuzione, lasciando 
alla “contrattazione collettiva la libertà di determinare l’ammontare 
complessivo del trattamento retributivo”10, in considerazione della 
centralità della fonte collettiva in materia11.

Pertanto, è da valutare se un’eventuale norma sul salario minimo 
sarebbe in contrasto con quest’impostazione. E ciò dipende da come 
si intendono i minimi salariali, ovverosia se possono essere considerati 
un istituto qualsiasi della retribuzione, seppure con alcune peculiarità, 
oppure un istituto cruciale, la cui determinazione per via legale avreb-
be conseguenze sull’intero trattamento retributivo.

L’assunto che si cercherà di dimostrare in questo lavoro è che, 
anche se i minimi salariali non sono un istituto qualsiasi della retribu-
zione, un intervento legislativo sul punto non sarebbe incostituziona-
le, purché si rispettino alcune condizioni che verranno indicate più 
avanti. Naturalmente, ciò non significa auspicare questo intervento 
legislativo.

Va da sé che la sostituzione della legge alla contrattazione col-
lettiva, nella determinazione di tutti i profili retributivi, sarebbe in-
costituzionale, perché violerebbe l’art. 39, co. 1, Cost., privando la 

9 Così S. Bellomo, Retribuzione sufficiente e autonomia collettiva, Torino, 2002, 
p. 39.

10 Sempre S. Bellomo, op. cit., p. 40.
11 Tale centralità è sottolineata da l. gAetA, «La terza dimensione del diritto»: 

legge e contratto collettivo nel Novecento italiano, in Dir. lav. rel. ind., 2016, p. 574 ss. 
Questo autore fa risalire la centralità della fonte collettiva in materia retributiva alla 
giurisprudenza probivirale di fine ’800 inizio ’900, ricordando che “qualche collegio 
afferma che il salario fissato dal contratto collettivo, esprimendo un principio «di 
ordine pubblico», va applicato anche contro la divergente pattuizione individuale” 
(p. 575).
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contrattazione collettiva della possibilità di determinare il trattamento 
economico che costituisce parte integrante della funzione normativa 
del contratto collettivo.

2. Modelli di salario minimo e compatibilità costituzionale

Con riferimento ai vincoli costituzionali, è necessario affrontare 
subito la questione di quale modello di salario minimo legale potreb-
be essere conforme al dettato della nostra Costituzione. Per classifica-
re gli interventi legali si possono prendere in considerazione svariati 
elementi, dal tipo di fonte adoperata al ruolo svolto dalle parti socia-
li, dalla periodicità degli aggiornamenti retributivi al rapporto con la 
contrattazione collettiva. In questo contesto, è utile far riferimento ai 
tipi di classificazione maggiormente diffusi, valutandone la loro com-
patibilità con l’assetto costituzionale italiano. A tal fine, occorre tener 
conto del ruolo svolto dalle parti sociali nella determinazione per via 
legislativa dei minimi retributivi e del rapporto fra la legge sui minimi 
e l’autonomia collettiva perché sono elementi importanti al fine di va-
lutare la compatibilità costituzionale di un eventuale intervento legale 
in materia.

Per quanto concerne il ruolo svolto dalle parti sociali, è risapu-
to che i modelli più diffusi in Europa sono quello negoziale e quello 
consultivo. Nel primo, gli attori sociali sono parte integrante dell’or-
ganismo che decide il salario minimo12. Nel secondo modello, invece, 
le parti sociali vengono solo consultate dall’organismo istituzionale 
senza farne parte13. Tuttavia, a ben guardare, esiste anche un terzo 
modello, meno diffuso, che potrebbe essere definito unilaterale, ovve-
rosia quello nel quale il Parlamento (o il Governo) determina il salario 
minimo senza nemmeno consultare le parti sociali14.

12 Oppure stabiliscono direttamente i minimi salariali.
13 Sul punto, v. V. BAvAro, Il salario minimo legale fra Jobs Act e dottrina dell’au-

sterità, in Quad. rass. sind., 2014, 4, p. 70.
14 In merito, v. euroFound, Statutory minimum wages in the EU 2016, Dublin, 

2016, che si riferisce alle regole esistenti in materia negli Stati membri della UE. 
Riassumendo il rapporto, può dirsi che in alcuni Paesi le parti sociali negoziano e de-
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Con riguardo, invece, alla relazione fra legge (sui minimi) e con-
trattazione collettiva, che in parte si interseca con la modellistica ap-
pena menzionata, è opportuno richiamare una dottrina di molti anni 
fa15, secondo la quale l’intervento del legislatore nella determinazione 
dei minimi salariali può essere complementare oppure concorrente 
rispetto all’attività sindacale. Nel primo caso, “si rimane nell’ottica 
tradizionale, la quale riconosce che la fissazione dei minimi spetta 
istituzionalmente, se non anche esclusivamente, ai sindacati, conside-
rando una eventuale legislazione in materia come suppletiva o inte-
grativa”. Al contrario, l’altra ipotesi di intervento “prevede che nella 
fissazione dei minimi retributivi legge e contratto collettivo abbiano 
funzioni distinte e concorrenti”, nel senso che “il contratto collettivo 
fissa la retribuzione normale professionale e la legge quella minima di 
sostentamento”16.

Questa seconda classificazione sembra più tarata sulle caratteri-
stiche dell’ordinamento italiano, mentre la prima, essendo più gene-
rica, meglio si adatta a ricomprendere anche ordinamenti giuridici 

cidono autonomamente in merito al livello di salario minimo e lo Stato attua con una 
fonte legale. È il caso del Belgio che non ha una legge sul salario minimo e le parti 
sociali negoziano il salario minimo nel “Conseil National du Travail”. In alcuni Paesi 
le parti sociali negoziano sul salario minimo e lo Stato decide solo quando esse non 
raggiungono un accordo, come nella Repubblica slovacca e nella Repubblica Ceca. 
In tutti gli altri Paesi UE, le parti sociali sono consultate, come in Francia, ma la deci-
sione finale in merito agli aumenti del salario minimo è presa dallo Stato. Nel Regno 
Unito e in Irlanda, una Low Pay Commission indipendente, con membri scelti delle 
parti sociali (ma non delegati dalle loro organizzazioni) e accademici, propone ogni 
anno l’aumento del salario minimo. Lo Stato può, però, discostarsi da tali raccoman-
dazioni. Sul punto v. p. pASCuCCi, op. cit., pp. 96-97. Più di recente v. euroFound, 
Statutory minimum wages 2018, Dublin, che ricorda come in 22 dei 28 Stati membri 
dell’Unione sia previsto un salario minimo legale di applicazione generale. A Cipro, 
un salario minimo legale esiste, ma è limitato ad alcuni settori. Nei restanti 5 Paesi 
(Austria, Danimarca, Finlandia, Italia e Svezia) ove manca un minimo legale, la soglia 
salariale minima è di fatto prevista dai contratti collettivi nazionali di categoria. La 
ricerca afferma altresì che la copertura di quei contratti varia però da Paese a Paese 
e siccome ad alcuni lavoratori non si applica nessun contratto collettivo, essi non 
hanno diritto al minimo salariale (p. 3).

15 g.C. perone, Su un’eventuale disciplina legale dei minimi retributivi, in Dir. 
lav., 1971, I, p. 387.

16 Le citazioni sono tratte da g.C. perone, op. cit., rispettivamente, pp. 392 e 393. 
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differenti. Peraltro, la seconda classificazione consente di analizzare 
il rapporto fra legge e contrattazione collettiva pure nella prospettiva 
della costituzionalità di un intervento legislativo in tema di minimi 
retributivi.

La differente modellistica indicata si basa su presupposti diver-
si che però in alcuni casi possono anche incrociarsi. La prima serie 
di modelli si occupa soltanto dell’intervento eteronomo e del ruolo 
che hanno le parti sociali nella determinazione dei minimi retributivi 
all’interno dell’ordinamento statuale. Al contrario, il secondo gruppo 
di modelli, come detto, è basato sul rapporto fra legge e contrattazione 
collettiva, mentre il ruolo svolto dalle parti sociali nell’iter legislativo 
di fissazione dei minimi è collocato in secondo piano. Pertanto, può 
ben accadere che un ordinamento sia caratterizzato da un intervento 
del legislatore complementare e negoziato (nel senso che l’intervento 
legislativo è suppletivo e gli attori sociali siedono nell’organismo isti-
tuito dalla legge che decide il salario minimo), oppure concorrente 
e consultivo (nel senso che le parti sociali vengono solo consultate 
dall’organismo istituzionale senza farne parte), oppure, ancora, con-
corrente e unilaterale (quando le parti sociali non sono per niente 
coinvolte). Naturalmente, la questione della partecipazione degli at-
tori sociali è ben più importante all’interno del modello concorrente 
poiché, in quel caso, è la legge a definire i minimi di trattamento e non 
è affatto ininfluente comprendere come e se le parti sociali influiscono 
nella determinazione di quei minimi.

Il ruolo degli attori sociali è essenziale anche per compiere un 
controllo di costituzionalità dei modelli nell’ambito dell’ordinamento 
italiano. Infatti, l’approvazione di una legge sui salari minimi darebbe 
luogo a un inevitabile condizionamento della contrattazione collettiva 
da parte della fonte eteronoma. Quindi, alla luce di ciò, il riconosci-
mento agli attori sociali di un ruolo attivo nella determinazione del 
salario minimo legale non solo sarebbe opportuno, ma addirittura 
necessario per rafforzare la legittimità costituzionale del meccanismo 
legale di fissazione di quei minimi.

Invero, come si è già messo in evidenza, la costituzionalità del mi-
nimo legale rispetto all’art. 36 Cost. appare un fatto consolidato sulla 
base della giurisprudenza della Consulta. Tutti da indagare sarebbero, 
invece, i risvolti di legittimità dell’eventuale provvedimento legislati-
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vo con riferimento all’art. 39 Cost. Una legge sui minimi salariali che 
escludesse gli attori sociali dalla determinazione degli stessi minimi 
potrebbe mettere in crisi la contrattazione collettiva, rischiando così 
di minare alle fondamenta la libertà sindacale garantita dall’art. 39 
Cost., cosicché il coinvolgimento delle parti sociali è un altro degli 
elementi di cui dovrebbe tener conto il legislatore ordinario per assi-
curare la conformità costituzionale dell’intervento17.

Con riguardo ai modelli, va infine segnalato che, sempre nell’ottica 
del rispetto delle previsioni costituzionali, sarebbe più adatto un inter-
vento legislativo che fissasse la misura del salario minimo su base oraria 
e non, ad esempio, su base settimanale o mensile. In questo modo, in-
fatti, sarebbe più agevole applicare il criterio costituzionale della pro-
porzionalità alla quantità di lavoro svolto, sì da favorire l’applicazione 
dell’eventuale minimo legale ai contratti di lavoro con orario ridotto18.

3. La parziale convergenza della giurisprudenza costituzionale sulla re-
tribuzione nel lavoro pubblico e nel lavoro privato

Si tratta ora di comprendere che apporto ha dato la Corte costi-
tuzionale nell’affrontare la tematica del salario minimo in generale. 
Anzitutto, non sarà necessario prendere in considerazione tutte le 
pronunce in materia, ma soltanto quelle che sono utili ad affrontare il 
tema oggetto di questo lavoro e, in particolare, quelle che si occupano 
del rapporto fra legge e contrattazione collettiva, prodromiche per 
affrontare la questione di un eventuale intervento del legislatore sui 
minimi salariali. La lettura di queste pronunce, poi, sarà funzionale a 
comprendere se è possibile condurre un discorso unificato, relativo al 
settore pubblico e a quello privato, oppure se le problematiche sono 
profondamente diverse.

17 Sul punto v. m.g. greCo, Il salario minimo legale e i rischi di destrutturazione 
delle relazioni sindacali, in A. perulli (a cura di), L’idea di diritto del lavoro, oggi. In 
ricordo di Giorgio Ghezzi, Padova, 2015. Secondo tale autrice, il coinvolgimento del-
le parti sociali riduce il rischio di incostituzionalità con riguardo, però, al principio 
di proporzionalità di cui all’art. 36 Cost. (p. 115).

18 Per un’affermazione simile, v. m. roCCellA, I salari, Bologna, 1986, p. 90. 
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Sicuramente va ricordato che nel primo settore la legge esercita un 
ruolo di maggiore rilievo poiché assegna alla contrattazione collettiva 
la determinazione del trattamento economico del lavoratore19 oltre a 
fissarne le risorse finanziarie destinate alla sua negoziazione. Inoltre, 
proprio perché sono impiegate quelle risorse, non c’è dubbio che la 
contrattazione collettiva sulla retribuzione si debba svolgere entro “i 
limiti generali di compatibilità con le finanze pubbliche legittimamen-
te fissati dal legislatore”20.

Il tratto costante della giurisprudenza della Corte costituzionale 
in materia, è che “l’autonomia collettiva può venire compressa o … 
annullata nei suoi esiti concreti …quando sussista l’esigenza di salva-
guardia di superiori interessi generali”21: tale analisi va condotta con 
riguardo sia al settore pubblico, sia al settore privato, ma è con rife-
rimento al secondo settore che l’eventuale compressione (o annulla-
mento) è ancora tutta da interpretare, chiedendosi se sia necessario 
un intervento legislativo. E comunque, allargando il discorso, occorre 
interrogarsi su quali possano essere gli interessi generali da contempe-
rare con il rispetto della libertà sindacale.

Esaminando la giurisprudenza di cui si è appena parlato, è pos-
sibile organizzarla in due orientamenti. Un primo include le senten-
ze che affrontano la questione abbastanza incidentalmente, magari 
riprendendo pronunce precedenti. Un secondo gruppo è composto 
invece dalle sentenze che entrano più nel dettaglio della questione.

Il più delle volte le decisioni che affrontano con maggiore dovizia 
di particolari la questione sono anche le più risalenti nel tempo. Fin 
dalla sentenza n. 106 del 1962, infatti, è stato negato, come si è antici-
pato, che dall’art. 39 derivi “una riserva, normativa o contrattuale, in 
favore dei sindacati, per il regolamento dei rapporti di lavoro”; e que-
sta tesi, ripresa dalla sentenza n. 120 del 1963, è stata riaffermata nella 
sentenza n. 141 del 1980, là dove si osserva che, “sino a quando l’art. 
39 non sarà attuato non si può né si deve ipotizzare conflitto tra attivi-
tà normativa dei sindacati e attività legislativa del Parlamento”. Ma la 

19 Art. 45, co. 1, d.lgs. 165/2001.
20 C. Cost. n. 219/2014.
21 Ancora C. Cost. n. 219/2014, ma v. anche C. Cost. nn. 40/2007, 393/2000, 

143/1998, 124/1991; 34/1985.
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Corte ha del pari avvertito, già nella prima di tali decisioni, che “una 
legge, la quale cercasse di conseguire questo medesimo risultato della 
dilatazione ed estensione, che è una tendenza propria della natura del 
contratto collettivo, a tutti gli appartenenti alla categoria alla quale il 
contratto si riferisce, in maniera diversa da quella stabilita dal precetto 
costituzionale, sarebbe palesemente illegittima”. E ciò, ad avviso della 
sentenza della Corte costituzionale n. 34/1985, “vale a più forte ragio-
ne… ad escludere che fosse e sia consentito al legislatore ordinario … 
cancellare o… contraddire ad arbitrio la libertà delle scelte sindacali e 
gli esiti contrattuali di esse”.

Tuttavia, come chiarisce la sentenza n. 124 del 1991, “l’autonomia 
collettiva non è immune da limiti legali. Il legislatore può stabilire 
criteri direttivi, quali …[i]… principi di uniformità del sistema di in-
dicizzazione per le varie categorie e di limitazione di esso a una parte 
della retribuzione, o vincoli di compatibilità con obiettivi generali di 
politica economica, individuati nel quadro dei programmi e controlli 
previsti dall’art. 41, terzo comma, Cost. Ma, entro le linee-guida trac-
ciate dalla legge, le parti sociali devono essere lasciate libere di deter-
minare la misura dell’indicizzazione e gli elementi retributivi sui quali 
incide”. Inoltre, questa pronuncia, che si riferisce all’eventuale pre-
visione di massimi contrattuali apposti dalla legge, richiede che tale 
compressione della libertà sindacale possegga, fra gli altri, il requisito 
della temporaneità, in mancanza del quale l’intervento legale è inco-
stituzionale per contrasto con gli artt. 36 e 3922. Peraltro, va segnalato 
che la posizione assunta dalla Corte costituzionale con la sentenza n. 
124 del 1991 era già stata anticipata in dottrina da Luigi Mengoni, 
giudice costituzionale al tempo in cui fu emanata questa sentenza, il 
quale affermava che “limiti legislativi a migliori trattamenti consegui-
bili dai lavoratori mediante la contrattazione collettiva possono essere 
legittimati di fronte all’art. 39 solo in via eccezionale e con carattere di 
temporaneità, in quanto siano richiesti da interessi vitali della comuni-
tà generale, quale ad esempio l’interesse di mantenere sotto controllo 
i processi di inflazione”23.

22 Sul punto si rinvia al Capitolo II, paragrafo 2.
23 l. mengoni, Legge e autonomia collettiva, in Mass. giur. lav., 1980, p. 695. Sul 

dibattito in merito alla sentenza della Corte costituzionale n. 124 del 1991, v., per 
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A questo punto, v’è da domandarsi se la temporaneità (ma anche 
l’eccezionalità) sia richiesta solo per i massimi contrattuali oppure per 
qualsiasi intervento volto a comprimere la libertà sindacale. Anche 
alla luce del pensiero dell’autore appena richiamato, non c’è motivo 
di ritenere che il ragionamento della Consulta sia confinato soltanto a 
una specifica ipotesi di limitazione, cosicché un’eventuale normativa 
legale in tema di minimi dovrebbe fare i conti con un orientamento 
giurisprudenziale di tal genere. Attenendosi proprio a quest’orienta-
mento, delle due l’una: o il meccanismo di determinazione dei minimi 
deve essere temporaneo; oppure deve essere concepito in maniera tale 
da non intaccare né l’art. 39, né l’art. 36 Cost., “del quale la contrat-
tazione collettiva, secondo una interpretazione costituzionale consoli-
data, è lo strumento di attuazione”24.

4. Legge e contratto collettivo in materia retributiva “egual non sono”, 
soprattutto nel settore pubblico

Riprendendo le fila del discorso sul ruolo della legge e del contrat-
to collettivo nella regolazione dei profili retributivi, la sentenza delle 
Sezioni Unite della Cassazione 14 luglio 2015, n. 14689, che riguarda 
la contrattazione decentrata in materia retributiva nel settore pubbli-
co, è molto interessante, perché sottolinea la circostanza che sia la 
legge, sia la contrattazione collettiva devono rispettare la Costituzione 
e la legislazione in generale, ma anche che le parti della contrattazio-
ne collettiva non possono essere equiparate per quanto riguarda la 
responsabilità contabile. In particolare, la Cassazione stabilisce che, 
qualora un contratto collettivo decentrato violi i vincoli di bilancio, 
le parti negoziali non possono rispondere allo stesso modo, in quanto 
“l’attività contrattuale collettiva è stata modellata, anche per il set-

tutti, r. de luCA tAmAjo, Leggi sul costo del lavoro e limiti all’autonomia collettiva. 
Spunti per una valutazione di costituzionalità, in r. de luCA tAmAjo, l. venturA 
(a cura di), Il diritto del lavoro dell’emergenza, Napoli, p. 151; g. FerrAro, Ordina-
mento, ruolo del sindacato, dinamica contrattuale di tutela, Padova, 1981 e, ancora, 
l. mengoni, Un nuovo modello di rapporto fra legge e contratto, in Jus, 1979, p. 54.

24 Così C. Cost. n. 124/1991.
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tore pubblico, sul paradigma di quella tipica del rapporto di lavoro 
privato, ove necessariamente contrapposte sono le istanze rappresen-
tate dalle organizzazioni sindacali dei lavoratori e dalle parti datoria-
li; pertanto deve escludersi che, nello svolgimento della loro attività 
sindacale, le rappresentanze dei lavoratori siano portatrici di funzioni 
dirette al perseguimento dei fini e degli interessi della Pubblica Am-
ministrazione”. Piuttosto, esse sono portatrici “della rappresentanza 
degli interessi, antagonistici a quelli datoriali, dei lavoratori da cui 
hanno ricevuto il mandato”.

Queste affermazioni, estrapolate dal contesto della contrattazio-
ne decentrata e riferite ai minimi salariali, consentono di fare alcune 
riflessioni di carattere generale, in linea con quanto affermato sinora 
e collegate a quanto si dirà successivamente. Infatti, nel settore pub-
blico non è indifferente che la materia retributiva, e soprattutto quella 
dei minimi salariali, sia disciplinata dalla legge o dalla contrattazio-
ne collettiva, in quanto sono diverse le prospettive regolative. Fermo 
restando che il legislatore nel lavoro pubblico ha sempre un ruolo 
di primo piano poiché assegna le risorse alle amministrazioni, l’even-
tuale previsione di minimi retributivi legali ridurrebbe molto più che 
nel privato gli spazi per la contrattazione collettiva e rischierebbe di 
“appiattire” tali minimi, riprendendo le parole della Cassazione, ver-
so il “perseguimento dei fini e degli interessi della pubblica ammi-
nistrazione”, per di più mettendo in secondo piano il ruolo “della 
rappresentanza degli interessi, antagonistici a quelli datoriali ovvero 
proprio quelli della pubblica amministrazione, dei lavoratori da cui 
hanno ricevuto il mandato”.

Tuttavia, a ben vedere, quanto appena detto, più che suggerire 
l’astensione legislativa in materia di minimi retributivi nel settore pub-
blico, induce a riflettere sui contenuti di un eventuale intervento del 
legislatore, rappresentando un (altro) punto a favore di un modello 
che riservi alle parti sociali un ruolo di primo piano. Per ora è possi-
bile limitarsi ad affermare che, proprio in ambito pubblico, bisogna 
essere cauti con gli interventi eteronomi in materia retributiva, perché 
si tratta di un settore nel quale l’interesse sindacale è già costretto 
entro i limiti del bilancio dello Stato e gli interessi delle pubbliche 
amministrazioni, peraltro entrambi riconducibili a previsioni costitu-
zionali. Si ripete, però, ancora una volta, che, superate le difficoltà 
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più generali con riferimento all’opportunità di un intervento legale, 
si tratterebbe soltanto di trovare il modello più adatto a un contesto, 
quello pubblico, che presenta caratteristiche diverse rispetto al pri-
vato, senza necessariamente prevedere una differente disciplina per i 
due ambiti.

Inoltre, va ricordato che legge e contratto collettivo non possono 
essere messe sullo stesso piano, indipendentemente dal settore di ri-
ferimento, anche da un altro punto di vista. In presenza di un salario 
minimo previsto per legge questo prevarrebbe su quello fissato dalla 
contrattazione collettiva superiore o inferiore che sia o, meglio, non ci 
potrebbe essere conflitto fra la fonte legale e quella contrattuale perché, 
com’è noto, operano su due piani differenti. Pertanto, il legislatore nella 
sua piena discrezionalità, potrebbe scegliere il minimo retributivo indi-
pendentemente da quello fissato dalla fonte negoziale collettiva anche 
perché si troverebbe a confrontarsi con una pletora di contratti colletti-
vi e di trattamenti economici incompatibile con la presumibile fissazio-
ne di un unico tetto su base nazionale. Diverso è il discorso in merito 
alla compatibilità con l’art. 36 Cost., nel senso che, indipendentemente 
dalla qualificazione della previsione costituzionale come principio o 
fonte di precetto, il legislatore deve prevedere un minimo salariale suf-
ficiente ad assicurare al lavoratore e alla sua famiglia un’esistenza libera 
e dignitosa, cosicché ci potrebbe essere la verifica di costituzionalità di 
un provvedimento legale in materia di minimi retributivi.

D’altronde, come sarà evidente di qui a poco, la Corte costituzio-
nale si è pronunciata sulla compatibilità di alcune leggi con l’art. 36 
Cost. Mi riferisco da ultimo alla sentenza 178 del 2015, in materia di 
blocco salariale e blocco contrattuale nel lavoro pubblico. Si vedrà 
come la pronuncia giudica incostituzionale, peraltro per contrasto con 
l’art. 39, il solo il blocco contrattuale ma non perché la Consulta non 
può pronunciarsi sulla compatibilità di un atto avente forza di legge 
rispetto all’art. 36, bensì perché il blocco retributivo, al tempo dell’e-
manazione della sentenza, era già stato rimosso. Peraltro, nel lavoro 
pubblico il legislatore può adottare i provvedimenti che ritiene oppor-
tuni (oltre al blocco delle retribuzioni anche, ad esempio, la sospen-
sione di indennità varie) nell’esercizio della sua discrezionalità, ma ciò 
non lo esime dal rispettare i principi costituzionali. Emblematica al 
riguardo è anche un’altra sentenza della Corte costituzionale, la 126 
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del 200025, che nel giudicare legittimo il congelamento di un’indennità 
soltanto del personale militare in ausiliaria afferma che tale scelta “è 
riservata al legislatore ordinario, chiamato ad operare il bilanciamento 
tra le varie esigenze nel quadro della politica economica generale e 
delle concrete disponibilità finanziarie. Questa complessiva valutazio-
ne va operata non nel senso di un doveroso costante allineamento, 
ma nel senso che il verificarsi di un macroscopico ed irragionevole 
scostamento è indice sintomatico della non idoneità del meccanismo 
in concreto prescelto a preservare la sufficienza dei trattamenti ad as-
sicurare al lavoratore ed alla sua famiglia mezzi adeguati alle esigenze 
di vita per una esistenza libera e dignitosa”. Come si può vedere, quin-
di, la discrezionalità del legislatore non può spingersi fino al punto di 
violare il principio costituzionale della sufficienza della retribuzione. 
Non ci sono ragioni per ritenere che nel settore privato le cose stia-
no diversamente e che la discrezionalità del legislatore nel fissare gli 
eventuali minimi salariali non sia ugualmente soggetta al rispetto dei 
principi costituzionali e quindi al rischio anche di essere eventualmen-
te considerata in contrasto con quei principi, se, ad esempio, la soglia 
salariale fosse così bassa da non assicurare, per riprendere le parole 
della Consulta, “al lavoratore ed alla sua famiglia mezzi adeguati alle 
esigenze di vita per una esistenza libera e dignitosa”.

5. L’art. 36 Cost. e il principio di parità di trattamento retributivo

Un’altra tematica importante sulla quale occorre compiere alcune 
riflessioni è che, nell’ottica del diritto interno, il sistema di minimi 
salariali che da lungo tempo ha preso piede nel nostro Paese, fonda-
to sulla sostanziale attuazione dei principi di cui all’art. 36 Cost. da 
parte della contrattazione collettiva, ha inevitabilmente (e consape-
volmente) prodotto una realtà nella quale non esiste un salario mini-
mo uniforme in tutte le categorie, bensì differenziato quantomeno a 
seconda del settore merceologico di riferimento. La conseguenza di 
questa scelta è che per funzioni simili, “in differenti settori produttivi, 
il compenso idoneo a tutelare la dignità del dipendente e la stessa libe-

25 C. Cost. 27 aprile 2000, n. 126.
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ra esistenza della sua famiglia è disomogeneo. …Pertanto, viene meno 
la naturale dimensione universalistica della retribuzione sufficiente, 
ed essa è ancorata alle condizioni negoziali che portano alla conclusio-
ne dei contratti nazionali”26.

Questa tematica conduce direttamente al discorso sull’esistenza 
di un principio di parità di trattamento in materia retributiva, che è 
necessario richiamare27, seppur brevemente, perché la parità, almeno 
con riferimento alla sua dimensione intersoggettiva, non riguarda i 

26 Così e. grAgnoli, m. Corti (ma Gragnoli), La retribuzione, in m. mArAZZA 
(a cura di), Contratto di lavoro e organizzazione. Diritti e obblighi, Padova, 2012, p. 
1392, il quale riporta l’esempio dei “medesimi compiti di segreteria” che “possono 
comportare livelli di retribuzione sufficienti assai vari, con discrepanze salariali mar-
cate, a seconda del fatto che tali attività siano svolte in uno studio professionale o in 
una impresa elettrica, in una azienda commerciale o in una bancaria”. 

27 Sulla parità di trattamento v., tra i tanti, M.V. BAlleStrero, Il ruolo della giuri-
sprudenza nella costruzione del diritto del lavoro, Relazione al Convegno su Autonomia 
e subordinazione del diritto del lavoro, Bologna17-18 novembre 2016, dattiloscritto; P. 
ChieCo, Il difficile rapporto tra parità di trattamento ed autonomia collettiva: qualche 
osservazione, in Riv. giur. lav., II, 1992, p. 221 ss.; M. d’AntonA, Appunti sulle fonti di 
determinazione della retribuzione, in Riv. giur. lav., 1986, I, p. 3 ss.; G. de Simone, La 
giurisprudenza sulla parità tra lavoratori e lavoratrici, in Riv. trim. dir. proc. civ. 1986, 
p. 1052 ss.; R. del puntA, Parità di trattamento e autonomia collettiva, in Riv. it. dir. 
lav., II, 1995, p. 325 ss.; id., parità di trattamento del diritto del lavoro, in Enc. dir., agg., 
II, Milano, 1998, p. 707 ss.; D. iZZi, Eguaglianza e differenze nel rapporto di lavoro, 
Napoli, 2005; P. loi, La ragionevolezza come predicato delle differenze di trattamento, 
in Riv. giur. lav., 2008, I, p. 481 ss.; M. novellA, La parità di trattamento a fini retri-
butivi, in E. grAgnoli, S. pAllAdini (a cura di), La retribuzione, Torino, 2012, p. 277 
ss.; O. mAZZottA, La resistibile ascesa della parità di trattamento nel rapporto di lavoro, 
in Foro it., 1990, I, c. 2887 ss.; G. perA, Le Sezioni Unite sulla parità di trattamento nel 
diritto del lavoro, in Corr. giur., 1993, p. 1057 ss.; G.C. perone, Retribuzione, in Enc. 
dir., XL, Milano, 1989, p. 34 ss.; A. perulli, Il principio costituzionale di proporziona-
lità della retribuzione: una conditional opportunity, in Riv. crit. dir. lav., 2001, p. 297 
ss.; U. romAgnoli, Eguaglianza e differenza nel diritto del lavoro, in Giorn. dir. lav. rel. 
ind., 1994, p. 545 ss.; G. SAntoropASSArelli, Il problema della parità di trattamento 
retributivo, in Giorn. dir. lav. rel. ind., 1990, p. 567 ss.; R. SAntuCCi, Parità di tratta-
mento, contratto di lavoro e razionalità organizzative, Torino, 1997; M. tremolAdA, 
Autonomia privata e parità di trattamento fra lavoratori, Padova, 2000; T. treu, Art. 
36, in Comm. Cost. Branca, Bologna-Roma, 1979; P. tullini, A proposito di parità di 
trattamento e rapporto di lavoro, in Riv. trim. dir. proc. civ., 1990, p. 1225 ss., C. Zoli, 
Parità di trattamento e retribuzione, in B. CAruSo, C. Zoli, L. Zoppoli (a cura di), La 
retribuzione. Struttura e regime giuridico, I, Napoli, 1994, p. 143 ss.
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minimi salariali che rappresentano i livelli di trattamento economico 
al di sotto dei quali non è possibile andare.

Com’è noto, “in giurisprudenza si afferma ormai costantemente 
che dall’art. 36, co. 1, Cost. non può desumersi un principio generale 
di parità di trattamento poiché tale norma fissa il criterio della propor-
zionalità ed adeguatezza della retribuzione con esclusivo riferimento 
al singolo rapporto di lavoro e a prescindere perciò da ogni compara-
zione intersoggettiva e intercategoriale”28.

28 Così l. nogler, Sub art. 36 Cost., in o. mAZZottA, r. de luCA tAmAjo (a 
cura di), Commentario breve alle leggi sul lavoro, Padova, 2013, p. 39, che cita, come 
sentenze, Cass. 9643/04, 12076/03, 7752/03, 16709/02, 132/02. Il dibattito giurispru-
denziale sull’esistenza della parità di trattamento si è sviluppato dopo la nota sentenza 
n. 103/1989 della Corte costituzionale. In quell’occasione, la Corte sottolineò che 
tanto il diritto italiano quanto il diritto comunitario e internazionale garantiscono 
ampiamente la libertà e la dignità del lavoratore, vietando ogni discriminazione che 
possa lederne la posizione sociale e professionale. Il potere di iniziativa dell’impren-
ditore – affermava la Corte – “non può esprimersi in termini di pura discrezionalità 
o addirittura di arbitrio, ma deve essere sorretto da una causa coerente con i principi 
fondamentali dell’ordinamento ed in specie non può svolgersi in contrasto con l’utili-
tà sociale o in modo da recare danno alla sicurezza, alla libertà ed alla dignità umana”. 
Differenze di trattamento sono possibili e tollerabili solo se giustificate e ragionevoli, 
ma spetta al giudice controllare che l’inquadramento dei lavoratori nelle categorie 
e nei livelli retributivi in base alle mansioni effettivamente svolte rispetti la regola-
mentazione apprestata sia dalla legge sia dalla contrattazione collettiva e i precetti 
costituzionali e dei principi posti in via generale dall’ordinamento giuridico vigente. 
“Il giudice” – proseguiva la Corte – “deve provvedere alle necessarie verifiche ed ha il 
potere di correggere eventuali errori, più o meno volontari, perché il lavoratore riceva 
l’inquadramento che gli spetta nella categoria e nel livello cui ha diritto”. A questa sen-
tenza ha fatto seguito una giurisprudenza di legittimità incentrata su due posizioni. La 
prima, basandosi sul principio generale di parità di trattamento a parità di mansioni, 
sosteneva la sindacabilità dell’esercizio dei poteri datoriali e la nullità delle clausole 
dei contratti collettivi che prevedevano differenze di trattamento giudicate irrazionali 
e prive di obiettiva giustificazione. La seconda, invece, negava valenza precettiva al 
principio della parità di trattamento, precludendo al giudice il potere di ingerirsi nella 
libertà contrattuale e nelle scelte datoriali, e soprattutto nelle scelte dell’autonomia 
collettiva, per valutare se le differenze di trattamento previste dal contratto colletti-
vo fossero giustificate o no. A risolvere la questione è stata la Corte di Cassazione a 
Sezioni Unite con la sentenza n. 6030/1990, affermando che “né l’art. 36 Cost. – che 
si limita a porre il principio della retribuzione sufficiente e proporzionata all’attività 
svolta – né il successivo art. 41 – che garantisce la libertà di iniziativa economica 
privata nei limiti posti dalla legge a tutela della sicurezza, della libertà e della dignità 
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Su questo punto si è a lungo discusso in dottrina e si può discutere 
ancora.

I fautori dell’esistenza nel nostro ordinamento di un principio di 
parità retributiva fondano la loro convinzione sulla necessità di valu-
tare correttamente il principio di proporzionalità, sulla sottovaluta-
zione o sull’erronea interpretazione del medesimo principio, che ha 
caratterizzato gli scritti dei sostenitori della tesi opposta.

A prescindere dall’adesione all’una o all’altra delle posizioni dottri-
nali, si può sostenere che “la giurisprudenza …utilizza in maniera indi-
stinta i due criteri di «sufficienza» e di «proporzionalità», riconducendo 
entrambi al principio di adeguatezza della retribuzione”29, ma occorre 
intendersi sull’affermazione secondo la quale, per applicare il principio 
di proporzionalità, “è evidente che quantità identiche di lavoro e lavori 
eguali o valutati tali (in base al contenuto delle mansioni o alla profes-
sionalità richiesta al lavoratore) determin[a]no retribuzioni eguali”30. 
La prima affermazione sembra sostanzialmente confermata dalla recen-
te giurisprudenza costituzionale sul blocco delle retribuzioni sulla quale 
ci si soffermerà a breve31. La seconda affermazione è condivisibile, ma 
prova soltanto il carattere intersoggettivo del criterio di proporzionalità 
e non quello intercategoriale32. Infatti, una cosa è sostenere la parità di 
trattamento all’interno di una medesima realtà aziendale, altra è affer-
marne l’esistenza con riferimento a una pluralità di aziende.

umana – possono individuarsi, pur dopo la pronunzia della sentenza interpretativa di 
rigetto n. 103 del 1989 della Corte Cost., come precetti idonei a fondare un principio 
di comparazione soggettiva, in base al quale ai lavoratori dipendenti che svolgano 
identiche mansioni debba attribuirsi la stessa retribuzione o il medesimo inquadra-
mento; ne consegue che, in presenza di contrattazione collettiva, la quale, ai fini della 
qualifica spettante a lavoratori addetti ad identiche mansioni, diversifichi nondimeno 
la posizione di taluni di essi in relazione a determinate circostanze personali, l’assenza 
del suddetto principio di parità, sempre che non siano violate specifiche norme di 
diritto positivo, preclude al giudice del merito la valutazione della razionalità – sotto il 
profilo dell’inidoneità di tali circostanze ad incidere sulla detta identità delle posizioni 
di lavoro messe a raffronto – di siffatto regolamento degli interessi posto in essere 
dalle parti sociali, essendo questo riservato all’autonomia collettiva”.

29 r. SAntuCCi, op. cit., 1997, p. 86.
30 Sempre R. SAntuCCi, op. cit., p. 82.
31 V. paragrafo 8.
32 D’altronde è quanto ammette lo stesso R. SAntuCCi, op. cit., p. 205.
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Inoltre, per quanto concerne la parte della retribuzione eccedente 
il minimo, va verificato se il riconoscimento del principio di parità di 
trattamento impedirebbe la corresponsione di emolumenti rapportati 
non solo alle mansioni di assegnazione, ma condizionati anche dalla 
(migliore o peggiore) performance del lavoratore nell’espletamento 
delle medesime mansioni. E ciò vale, con le dovute differenze, nel 
settore pubblico e in quello privato. Peraltro, la proporzionalità alla 
qualità del lavoro svolto porta con sé una differenziazione della re-
tribuzione sulla base anche dell’impegno profuso e delle modalità di 
adempimento della prestazione lavorativa. Pertanto, l’art, 36, co. 1, 
Cost., nel lavoro privato (ma anche nel lavoro pubblico a determinate 
condizioni) non vieta al (e, forse, addirittura incoraggia il) datore di 
lavoro a differenziare il trattamento retributivo del singolo lavoratore 
sulla base delle energie spese nell’adempimento della prestazione. E 
ciò può avvenire, appunto, riconoscendo, attraverso il contratto indi-
viduale di lavoro, un trattamento retributivo diversificato.

Per di più, la questione paritaria non si potrebbe porre con rife-
rimento alla c.d. retribuzione di produttività, ovvero, come si vedrà 
in seguito33, alle forme retributive legate alla produttività, alla reddi-
tività e ai risultati dell’impresa. È evidente che per queste forme di 
retribuzione il discorso sulla parità di trattamento è più problematico, 
poiché il quantum retributivo è dovuto sulla base dei risultati delle 
singole realtà aziendali che, per loro stessa natura, sono differenziati. 
Anche in questo caso, quindi, la parità di trattamento potrebbe forse 
essere riconosciuta sul piano intersoggettivo, giammai su quello inter-
categoriale. Tutto ciò a meno che non si voglia sostenere l’illegittimità 
costituzionale di tali forme retributive, che, per inciso, è salvaguardata 
purché il ricorso a esse non dilaghi a scapito delle forme salariali più 
tradizionali, in grado di soddisfare pienamente i principi costituziona-
li, a cominciare da quello di proporzionalità.

La differenziazione dei trattamenti derivante dall’utilizzo di forme 
retributive legate alla produttività potrebbe derivare dall’applicazione 
del criterio di ragionevolezza, che, com’è noto, si concilia con la pre-
senza del principio di parità di trattamento.

33 V. infra paragrafo 9 e Capitolo III, paragrafi 8-13.
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D’altronde, anche chi ha sostenuto la presenza di un principio di 
parità di trattamento in ordine alla retribuzione complessivamente 
intesa afferma che “restano ampi spazi all’autonomia negoziale nella 
determinazione di trattamenti retributivi differenziati”34. D’altra parte, 
“il principio di parità non può essere interpretato come se fosse un 
principio di eguaglianza assoluta. Se esso assume il significato di argine 
alle differenziazioni arbitrarie, residua un’ampia gamma di situazioni 
in cui è proprio la diversa valutazione dei «lavori» nelle loro compo-
nenti quali/quantitative a poter fondare differenziazioni retributive”. 
Inoltre, “è proprio nella valutazione oggettiva dei lavori che un am-
pio spazio deve continuare a riconoscersi all’autonomia individuale, 
la quale per questo verso potrà al massimo ritenersi sottoposta ad un 
controllo esterno, vieppiù penetrante quanto più le sue valutazioni 
si discostino da quelle rinvenibili nella contrattazione collettiva”35. Il 
principio di parità di trattamento retributivo così interpretato – se non 
incrocia i divieti di discriminazione, nel qual caso il trattamento più fa-
vorevole deve essere esteso anche alle lavoratrici o ai lavoratori discri-
minati – richiede al datore di lavoro di essere coerente con le proprie 
autodeterminazioni nel momento in cui fissa i parametri della propor-
zionalità, osservati i livelli standard della contrattazione collettiva. In 
pratica, così inteso “il principio della parità retributiva comporta uni-
camente obblighi di comportamento trasparenti e razionali”36, anche 
se il controllo giudiziale su questi atti è di difficile realizzazione.

Va verificato se un intervento del legislatore cambierebbe le carte 
in tavola anche in tema di parità di trattamento.

Un’autorevole dottrina più di trent’anni fa ha sottolineato che 
“l’art. 36 autorizza l’introduzione di minimi legali di trattamento eco-
nomico uguali per tutti i lavoratori non già differenziati per categorie 
professionali, la cui definizione è una prerogativa indeclinabile delle 
associazioni sindacali”37. Insomma, è condivisibile la tesi secondo la 
quale se i minimi retributivi sono fissati direttamente dal legislatore, 
nella prospettiva della legittimità costituzionale, è possibile prevede-

34 l. Zoppoli, La corrispettività nel contratto di lavoro, Napoli, 1991, p. 383.
35 l. Zoppoli, La corrispettività, cit., p. 384.
36 Sempre l. Zoppoli, La corrispettività, cit., p. 387.
37 L. mengoni, op. cit., p. 694.
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re un’unica soglia nazionale poiché dall’art. 36 è ricavabile un prin-
cipio di intercategorialità, nel momento in cui è il legislatore a farsi 
portatore dell’interesse generale a garantire un minimo retributivo. 
Quindi, sarebbe assicurato il trattamento uniforme di tutti i lavoratori 
con riguardo ai minimi retributivi. Peraltro, l’autore in parola lascia 
intendere che il legislatore sarebbe tenuto a fissare una soglia retribu-
tiva valida su tutto il territorio nazionale, altrimenti si rischierebbe di 
violare anche l’art. 39 della Costituzione prevedendo ex lege dei salari 
minimi differenziati nelle diverse categorie.

Quanto appena detto sarebbe valido se il legislatore intervenisse di-
rettamente a fissare i minimi. Il discorso sarebbe diverso se l’intervento 
legale rinviasse alla contrattazione collettiva per la determinazione dei mi-
nimi di trattamento economico. In questo caso, infatti, non ci sarebbero 
significativi cambiamenti rispetto a quello che accade oggi se non pro-
babilmente nella selezione delle parti stipulanti, che non è un elemento 
secondario, anche se sembrerebbe non influire sul discorso in tema di 
parità di trattamento. Ma su questo si rinvia a quanto si dirà più avanti38.

Con riferimento, invece, alla parità di trattamento retributivo, va 
verificato se la previsione per legge del salario minimo potrebbe por-
tare al riconoscimento di un principio di tal genere. È probabile che 
nulla cambierebbe in proposito, anche perché da questo intervento 
deriverebbe l’uniformità di trattamento sui minimi che, come anti-
cipato, è diversa dalla parità con riguardo al trattamento economico 
nel suo complesso. Pertanto, si potrebbe continuare a sostenere che 
la differenziazione dei trattamenti, anche a parità di mansioni, da par-
te del contratto collettivo e/o del contratto individuale, è possibile 
sia perché non c’è un principio paritario, sia perché, pur in presenza 
di quel principio, la differenziazione dei trattamenti risponderebbe 
al criterio di ragionevolezza. Discorso diverso è quello relativo alla 
dimensione intercategoriale della parità di trattamento che, come si 
è detto più volte, è difficile da riconoscere, con riguardo ai minimi 
retributivi, in assenza di un intervento del legislatore39.

38 V. Capitolo II.
39 Questa è la conclusione cui è giunta la maggior parte della dottrina del passa-

to che ha esaminato la questione del salario minimo legale: v. G.C. perone, op. cit., p. 
387 ss.; t. treu, Sub art. 36, in g. BrAnCA (a cura di), Commentario alla Costituzione, 
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6. L’applicazione del contratto collettivo differenziata a seconda del 
contesto geografico-produttivo di riferimento. In particolare, le sen-
tenze della Cassazione n. 896 del 2011 e n. 153 del 2012

Si è visto che l’utilizzo di un sistema contrattuale dei minimi sa-
lariali non dà luogo all’uniformità dei trattamenti nelle diverse ca-
tegorie merceologiche, ma produce una distribuzione uniforme dei 
trattamenti economici su tutto il territorio nazionale. L’assegnazione 
al livello nazionale di contrattazione della determinazione del salario 
minimo impedisce una differenziazione a livello territoriale e vieppiù 
aziendale e garantisce maggiormente i lavoratori almeno in quelle aree 
del Paese nel quale il costo della vita è inferiore. Va da sé che l’intro-
duzione di un salario minimo legale non muterebbe di molto la que-
stione dell’assenza di differenze geografiche, in quanto la fonte legale 
probabilmente stabilirebbe (o, meglio, dovrebbe stabilire) un tratta-
mento economico minimo orario valido su tutto il territorio nazionale.

È chiaro che la sostanziale avversione per la fissazione dei minimi 
salariali su base sub-nazionale non è affatto casuale, bensì una precisa 
scelta del nostro ordinamento giuridico (statuale e, con alcuni distin-
guo sui quali si tornerà dopo40, sindacale), che peraltro risponde a 
una logica opposta rispetto a quella dell’ordinamento eurounitario, 
come si vedrà in seguito41, ovvero quella di assicurare i medesimi mi-
nimi retributivi indipendentemente dal contesto economico-sociale di 
riferimento, così garantendo a tutti lavoratori di un determinato set-

Rapporti economici, Tomo I, Bologna-Roma, 1979, p. 97. Dello stesso avviso, Massi-
mo Roccella, il quale ricorda che “una posizione diversa è quella di Gino Giugni che, 
nel dibattito suscitato dall’abrogazione della legge Vigorelli, sostenne la pericolosità 
di un minimo nazionale uniforme e, viceversa, l’opportunità di una differenziazione 
per settori e per zone” (così m. roCCellA, op. cit., p. 89). Per quanto riguarda la po-
sizione contraria, v. g. giugni, La validità erga omnes dei contratti collettivi, in Nord 
e Sud, 1960, p. 89). È sempre Massimo Roccella a mettere in evidenza come “l’ana-
lisi di Giugni, oltreché riferita ad un’esperienza, quale quella consacrata nella legge 
741/1959, di fissazione di livelli salariali distinti per qualifica, appare troppo stret-
tamente legata ai caratteri, poi superati, delle relazioni industriali degli anni ’50, per 
offrire indicazioni utilizzabili per le esigenze di oggi” (M. roCCellA, op. cit., p. 89).

40 Capitolo III, paragrafi 1-7.
41 Capitolo IV.
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tore la stessa soglia salariale minima. E ciò allo scopo di impedire alle 
imprese di sfruttare le eventuali differenze salariali come vantaggio 
competitivo e di evitare la localizzazione delle medesime realtà im-
prenditoriali in aree del Paese dove i minimi salariali sono più ridotti 
(magari in funzione del minore costo della vita). D’altronde, il ricorso 
a un sistema diverso, nel quale fosse consentita, ad ampio spettro, la 
differenziazione su base territoriale o aziendale, probabilmente accre-
scerebbe le diseguaglianze esistenti fra le aree del Paese, perché porte-
rebbe a un abbassamento dei minimi nelle zone con un costo della vita 
inferiore e un innalzamento nel resto del territorio nazionale. Oppure, 
ancora, potrebbe produrre un livellamento verso il basso dei minimi 
retributivi, soprattutto perché riconoscere minimi più elevati signifi-
cherebbe attribuire all’impresa uno svantaggio competitivo.

E la giurisprudenza è costante nel mantenere ferma questa posizione 
che sembra essere anche quella più conforme al disegno costituzionale. 
Nell’assenza della giurisprudenza della Consulta in materia, emblema-
tiche a tal fine sono due pronunce della Corte di Cassazione, dalle quali 
emergono anche valutazioni di sintonia con i dettami costituzionali.

La prima sentenza è la 896 del 201142, che concerneva il caso di un 
lavoratore al quale, secondo i giudici di appello – in virtù della circo-
stanza che i contratti collettivi nazionali non erano vincolanti nei con-
fronti delle parti del giudizio in quanto non iscritte alle organizzazioni 
stipulanti – poteva essere legittimamente applicata una retribuzione 
minima ridotta rispetto a quella prevista da quei contratti, poiché oc-
correva tener conto “del fatto che si trattava di una piccola azienda, 
operante in una situazione economica in crisi, come quella del Mez-
zogiorno d’Italia”. Ebbene, la Cassazione è intervenuta affermando 
che “le tabelle salariali allegate alla contrattazione collettiva sono state 
elaborate dalle contrapposte parti sindacali tenendo conto … dell’esi-
stenza e delle esigenze delle piccole imprese, ed anche delle difficoltà in 
cui si potevano trovare quelle che operavano in alcune zone del paese”. 
Pertanto, di norma, la retribuzione minima è quella fissata dai contratti 
collettivi nazionali, indipendentemente dal fatto che le parti del contrat-
to individuale di lavoro siano iscritte alle associazioni stipulanti, poiché 

42 Cass. 17 gennaio 2011, n. 896.
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l’accordo collettivo, nella determinazione dei minimi salariali, è in gra-
do di tener conto anche delle differenze socio-economiche delle diverse 
aree del Paese. Ciò non significa, com’è noto, che i giudici non possano 
discostarsi dalla retribuzione-parametro prevista dalla contrattazione 
collettiva, ma che occorre motivare correttamente tale scostamento, 
fatto, questo, che nel caso di specie non è avvenuto. Infatti, i giudi-
ci d’appello, ad avviso della Suprema Corte, hanno fatto “riferimento 
genericamente alle retribuzioni correnti nelle piccole imprese operanti 
nel Mezzogiorno d’Italia, e non specificamente a quelle delle ricevitorie 
del gioco del lotto [chiamate in causa in quanto il lavoratore oggetto 
del caso era dipendente, appunto, di una ricevitoria], … senza tener 
conto del fatto notorio che condizioni generali di crisi economica … 
favoriscono il diffondersi del gioco del lotto …, non il contrario, e per-
ciò l’attività delle ricevitorie”. Come dire che scostamenti dai minimi 
salariali contrattuali, anche sulla base dell’area geografica in cui opera il 
lavoratore, sono possibili purché adeguatamente motivati43.

43 Sul medesimo tema, in precedenza, Cass. 17 marzo 2000, n. 3184, secondo 
la quale nell’adeguamento della retribuzione operata per la salvaguardia di diritti 
costituzionalmente rilevanti a norma dell’art. 36 Cost., il giudice di merito, a cui è 
riservato il relativo apprezzamento, nell’impossibilità di fare riferimento a un con-
tratto collettivo stipulato per la specifica categoria a cui appartiene l’impresa, può 
individuare una categoria affine, senza essere vincolato dalle indicazioni delle parti. 
Inoltre, anche se il riferimento al contratto collettivo di categoria non implica la 
meccanica trasposizione delle sue clausole, avendo solo un valore orientativo, è am-
missibile la valorizzazione anche di clausole non riguardanti la retribuzione in senso 
stretto, e tuttavia indirettamente necessarie, nel quadro della determinazione di un 
minimo di retribuzione che valga a rendere quest’ultima sufficiente in relazione alla 
prestazione resa e alle esigenze di un’esistenza libera e dignitosa: minimo retributivo 
che non può essere derogato neanche in considerazione della situazione economi-
co-finanziaria dell’impresa, che pur in linea generale può influenzare i livelli salariali, 
attraverso il contemperamento dei contrapposti interessi operato dalla contrattazio-
ne collettiva. Sulla utilizzazione dei minimi retributivi fissati dai contratti collettivi di 
diritto comune quale parametro, mediante riproporzionamento, per l’equa retribu-
zione ex art. 36 Cost. vedi Cass., sez. lav., 3 aprile 1999, n. 3235. In dottrina, cfr.: M. 
mArAZZA, Le sezioni unite sui criteri di applicazione del contratto collettivo di diritto 
comune e retribuzione proporzionata e sufficiente, in Giur. it., 1998, I, p. 915; F. BAno, 
La retribuzione tra conformità ai parametri costituzionali e autonomia collettiva, in 
Riv. it. dir. lav., 1999, II, p. 3; V. poSo, L’insostenibile leggerezza della retribuzione 
nelle aree depresse del Paese alla ribalta di una nuova questione meridionale, ivi, 1998, 
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Con la sentenza 1415 del 201244, sempre nell’ottica che la retribu-
zione prevista dal contratto collettivo è un parametro di riferimento 
per il giudice, la Cassazione ricorda che “nella scelta del parametro 
collettivo il giudice del merito è libero (previa idonea motivazione) 
di fare riferimento, anziché al contratto collettivo nazionale, a quello 
aziendale, pur se peggiorativo rispetto al primo e pur se intervenuto 
in periodo successivo alla conclusione del rapporto di lavoro di cui 
trattasi”. Peraltro, nel caso di specie, il giudice operava in assenza di 
una contrattazione collettiva nazionale direttamente applicabile e, ad 
avviso della Corte, in quell’eventualità è corretto individuare “il para-
metro collettivo ai sensi dell’art. 36 Cost. … nel contratto aziendale”, 
anche perché tale contratto è “in linea di massima rispondente al prin-
cipio di prossimità all’interesse oggetto di tutela”.

Questa pronuncia, che non è un caso isolato45 pur non rappresen-
tando il punto di approdo di un orientamento maggioritario46, da un 

II, p. 687; P. iChino, La nozione di giusta retribuzione nell’articolo 36 della Costitu-
zione, ivi, 2010, I, p. 719.

44 Cass. 31 gennaio 2012, n. 1415.
45 V. Cass. 20 settembre 2007, n. 19467, secondo la quale in tema di determi-

nazione della giusta retribuzione, il giudice del merito che assuma come criterio 
orientativo un contratto collettivo non vincolante per le parti, mentre deve prendere 
in considerazione solo gli elementi e gli istituti retributivi che costituiscono il cosid-
detto “minimo costituzionale”, ben può, nella scelta del parametro contrattuale, far 
riferimento agli importi previsti da un contratto collettivo locale o anche aziendale, 
pur se peggiorativo rispetto al contratto collettivo nazionale e pur se intervenuto in 
periodo successivo alla conclusione del rapporto di lavoro di cui trattasi. Ove tutta-
via il contratto aziendale sia scaduto e non sia più congruo e sufficiente (come dimo-
strato proprio dalla sua mancata rinnovazione) il giudice di merito può escluderne 
l’utilizzabilità come parametro, facendo per converso riferimento ad altro contratto 
collettivo di diverso livello. In senso sostanzialmente conforme cfr. Cass. 16 marzo 
1998, n. 3218: nella ricerca del parametro di riferimento al quale ancorare la quantifi-
cazione della giusta retribuzione nel caso in cui il datore di lavoro non sia iscritto alle 
associazioni sindacali che hanno stipulato il contratto collettivo, il giudice non può 
escludere “a priori” che i contratti collettivi aziendali o locali derogativi “in peius” 
dei contratti collettivi nazionali, possano costituire un utile termine di raffronto, dal 
momento che in materia di determinazione della “giusta retribuzione” è inapplicabi-
le la regola dettata dal comma 2 dell’art. 2077 cod. civ.

46 A conclusioni diverse giunge infatti una sentenza coeva, Cass. 11 gennaio 2012, 
n. 153 secondo la quale “il giudice del merito, anche se il datore di lavoro non aderisca 
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lato, adopera, anche se non per la prima volta47, un concetto, quello 
di “prossimità”, che avrà, com’è noto, una certa fortuna in seguito48; 
dall’altro, avalla l’idea che il trattamento economico minimo da ap-
plicare possa essere quello previsto dalla fonte contrattuale più vicina 
alla realtà in cui opera il lavoratore. Quest’orientamento giurispru-
denziale fa sì che la retribuzione applicabile non sia necessariamente 
quella più elevata, ma, appunto, quella più adatta alla realtà socio-eco-
nomico-geografica in cui il lavoratore adempie la propria prestazione. 
Sottesa a quest’interpretazione c’è quindi l’idea secondo la quale, nel 
definire il trattamento economico, occorre tenere nel debito conto le 
esigenze di entrambe le parti del rapporto di lavoro, probabilmente 
con una leggera prevalenza degli interessi del datore di lavoro, che 
sono in genere meglio tutelati nel contratto collettivo aziendale, dal 
momento che è lo stesso imprenditore a negoziarlo.

A prescindere da ogni valutazione sul punto di approdo della 
giurisprudenza appena menzionata, va ricordato che non sono molti 
i casi in cui i minimi retributivi sono fissati nel contratto collettivo 
aziendale, in quanto le organizzazioni sindacali preferiscono riservare 
questa materia alla competenza esclusiva della contrattazione colletti-
va nazionale49.

Meno problemi, sia teorici sia pratici, presenta, invece la previ-
sione di trattamenti economici differenti rispetto ai minimi nella con-
trattazione collettiva territoriale e aziendale, anche in considerazio-

ad una delle organizzazioni sindacali firmatarie, ben può assumere a parametro il con-
tratto collettivo di settore, che rappresenta il più adeguato strumento per determinare 
il contenuto del diritto alla retribuzione”. Un ruolo di secondo piano può essere svolto 
dal contratto di secondo livello. Infatti, “in ragione dello scostamento positivo tra retri-
buzione erogata e quella prevista dal contratto di riallineamento, non era lecito operare 
alcuna riduzione dei minimi salariali previsti dalla contrattazione collettiva di settore in 
vista della determinazione della retribuzione equa di cui all’art. 36 Cost.”.

47 Si segnala che pure in Cass. 20 settembre 2007, n. 19467 è utilizzato il con-
cetto di prossimità laddove si afferma che la scelta di ricorrere al contratto aziendale 
per applicare i minimi di trattamento economico è “rispondente … anche ai principi 
di specialità e di prossimità agli interessi disciplinati invocati dalla stessa ricorrente”.

48 Sul punto, v. Capitolo III, paragrafo 4.
49 In tal senso, m.C. CAtAudellA, La retribuzione nel tempo della crisi tra principi 

costituzionali ed esigenze del mercato, Torino, 2013, p. 88. Per approfondimenti si 
rinvia a quanto si dirà nel Capitolo III.



44 capitolo primo

ne del fatto che, come detto, non esiste nell’ordinamento italiano un 
principio di parità di trattamento generalizzato in materia retributiva. 
Ciononostante, come dimostra un’indagine abbastanza recente50, l’at-
teggiamento delle parti sociali non cambia molto anche quando si tie-
ne conto del trattamento economico complessivo, in quanto la quota 
di retribuzione stabilita nel contratto collettivo nazionale continua a 
essere molto elevata nonostante la crisi51.

7. L’eventuale normativa sul salario minimo: revisione dell’orienta-
mento della giurisprudenza costituzionale in tema di trattamento 
retributivo globale e riviviscenza del principio della sufficienza?

A questo punto è opportuno tornare all’analisi della giurispruden-
za costituzionale in materia retributiva, sottolineandone gli aspetti che 
più interessano ai fini del discorso sul rapporto fra legge e contratta-
zione collettiva nella determinazione dei minimi salariali.

È a tutti noto che questa giurisprudenza ormai da molti anni ritiene 
che il rispetto dell’art. 36 Cost. debba essere valutato non con riguardo 
a ciascun elemento della retribuzione, “bensì alla totalità dell’emolu-
mento”52. Nondimeno, le sentenze che contengono queste affermazioni 
sono riferite a singoli elementi della retribuzione che non sono avvici-
nabili a un eventuale salario minimo legale (ma neppure contrattuale). 
Appare evidente, infatti, che se il nostro ordinamento dovesse decidere 
di prevedere per legge i minimi salariali, quell’elemento retributivo non 
potrebbe essere accostato agli elementi oggetto della giurisprudenza 
della Corte costituzionale53. Il minimo salariale, soprattutto se previsto 

50 l. Birindelli, Contrattazione integrativa e retribuzioni nel settore privato, 
Fondazione Giuseppe Di Vittorio, 2016.

51 La quota di retribuzione fissata nel contratto collettivo nazionale oscilla tra 
l’86,9% del 2010 e l’89,4% del 2007 e nel 2015 si è tornati sopra l’88% come non 
accadeva dal 2007. Così elaborazioni della Fondazione Di Vittorio su dati ISTAT 
(Retribuzioni contrattuali, VELA, Grandi Imprese, Rilevazione OROS), INPS (Os-
servatorio sui lavoratori dipendenti) ed EUROSTAT (IPCA). Sul punto si rinvia a 
quanto si dirà nel Capitolo III.

52 C. Cost. 2 ottobre 2006, n. 366.
53 In altre parole, una cosa è il minimo salariale previsto dalla legge, altra cosa 
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dalla legge, deve essere necessariamente conforme a Costituzione poi-
ché non è una semplice componente della retribuzione, ma costituisce 
piuttosto il cuore del trattamento retributivo54.

È probabile poi che l’introduzione per legge dei minimi salaria-
li costringerebbe a prendere in maggiore considerazione il principio 
della sufficienza retributiva55, che più di quello della proporzionalità 
è intrinsecamente legato alla soglia salariale di base, anche se non è 
possibile sostenere l’esatta corrispondenza fra salario minimo e sa-
lario sufficiente. E sul punto il dibattito parte da lontano, ovvero da 
quando si è affermato che la giusta retribuzione “non coincide con la 
retribuzione vitale (che è quella necessaria e sufficiente ad assicurare 
il sostentamento del lavoratore), né con quella familiare (nella quale 
sarebbe sacrificato il requisito della proporzionalità, che postula l’e-
quivalenza di trattamento a parità di lavoro); coincide di regola, ma 
non necessariamente, con la retribuzione minima, la quale garanti-
sce, almeno presumibilmente, sia la sufficienza della retribuzione che 
la sua equivalenza rispetto ad un tipo di prestazione determinata in 
astratto, ma non tien conto delle differenze, qualitative e quantitative, 
che i singoli lavoratori possono fornire in funzione delle loro attitudi-
ni personali”56. Pertanto, la giusta retribuzione, secondo questa rico-
struzione, corrisponde alla retribuzione minima che rispetta non solo 
il principio della sufficienza, ma anche quello della proporzionalità, 
nel senso appena indicato. Ciò vale in un sistema retributivo come 
quello attualmente utilizzato, nel quale i minimi sono fissati dalla con-
trattazione collettiva settore per settore, fatto questo che consente 
di realizzare anche il principio della proporzionalità rispetto a una 
prestazione determinata in astratto. Se si stabilisse una soglia lega-

sono l’indennità di buonuscita, il servizio mensa, l’indennità per il personale delle 
cancellerie giudiziarie o la maggiorazione per il lavoro straordinario.

54 Ciò è sottolineato dalla stessa Consulta, secondo la quale per rendere applica-
bile la previsione Costituzionale si dovrebbe dimostrare che gli elementi retributivi 
prima menzionati concorrono “indefettibilmente a integrare la retribuzione minima 
garantita dall’art. 36”: C. Cost. 14 aprile 1994, n. 164.

55 Sul punto, v. S. Bellomo, op. ult. cit., passim. 
56 F. guidotti, Nozione economica, sociale e giuridica della retribuzione, in l. 

rivA SAnSeverino, g. mAZZoni (diretto da), Nuovo Trattato di diritto del lavoro, Pa-
dova, 1971, vol. II, p. 316.
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le intersettoriale, la retribuzione minima così prevista garantirebbe il 
principio di sufficienza e spetterebbe alla fonte collettiva contrattare 
un trattamento retributivo superiore al minimo, che fosse in grado di 
garantire anche il rispetto del principio della proporzionalità. Analo-
gamente, la previsione per legge di minimi salariali differenziati per 
settore potrebbe essere a rischio di incostituzionalità per violazione 
del principio di proporzionalità poiché potrebbe “apparire eccessi-
vamente invasiva delle prerogative del sindacato nella ponderazione 
delle diverse condizioni di trattamento tra le varie categorie”57, che è 
realizzata appunto in attuazione del criterio della proporzionalità.

Peraltro, il legislatore italiano che si apprestasse a mettere mano a 
questa materia non potrebbe fare a meno di configurare i minimi sala-
riali in modo tale da “assicurare al lavoratore e alla sua famiglia un’esi-
stenza libera e dignitosa”, giacché non si tratterebbe di un intervento 
attraverso contratti collettivi, considerati, come più volte detto, quali 
parametri di riferimento per quanto riguarda i minimi retributivi, ma 
di un intervento diretto del potere legislativo, che dovrebbe rispettare 
una previsione costituzionale nel suo complesso intesa.

La riconducibilità dei minimi salariali, e in particolare del salario 
minimo legale, soprattutto al principio della sufficienza della retri-
buzione è indirettamente attestata anche dalla Corte costituzionale. 
Le recenti sentenze sul blocco della retribuzione nel periodo della 
crisi dimostrano proprio questo. Nessuna delle pronunce nelle qua-
li è dichiarata l’incostituzionalità del blocco con riguardo all’art. 36 
Cost. richiama il principio della sufficienza, ma soltanto quello della 
proporzionalità58, così sottintendendo che la stasi retributiva non è in 

57 S. Bellomo, op. ult. cit., p. 160, riprendendo g.C. perone, Su un’eventuale 
disciplina legale, cit., p. 394.

58 V. C. Cost. 8 ottobre 2012, n. 223 secondo la quale “nel consentire allo Stato 
una riduzione dell’accantonamento, irragionevole perché non collegata con la quali-
tà e quantità del lavoro prestato … la disposizione impugnata viola” l’art. 36 Cost. In 
una direzione analoga si muove anche C. Cost. n. 178/2015, in quanto afferma che 
“l’emergenza economica, pur potendo giustificare la stasi della contrattazione collet-
tiva, non può avvalorare un irragionevole protrarsi del «blocco» delle retribuzioni. Si 
finirebbe, in tal modo, per oscurare il criterio di proporzionalità della retribuzione, 
riferito alla quantità e alla qualità del lavoro svolto”. Sulle questioni di costituziona-
lità in materia di retribuzione dei pubblici dipendenti antecedenti alla sentenza del 
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grado di incidere sulla sufficienza della retribuzione, confinata dalla 
Corte (almeno così pare) al discorso dei minimi salariali. Insomma, la 
Consulta sembra ritenere che il blocco degli aumenti retributivi è in 
grado di incidere sulla proporzionalità alla quantità e qualità del la-
voro svolto, ma non sull’adeguatezza della retribuzione ad assicurare 
un’esistenza libera e dignitosa. Non si vuole affermare che il prin-
cipio della proporzionalità riguardi esclusivamente il complesso dei 
trattamenti retributivi, mentre quello di sufficienza soltanto i minimi 
salariali, ma è innegabile che la Corte costituzionale valorizzi negli ul-
timi anni il primo principio a scapito del secondo, così implicitamente 
contribuendo a un’interpretazione al ribasso dei minimi salariali.

A tal proposito vengono in mente le considerazioni svolte da Fran-
co Liso una ventina di anni fa e ancora di grande attualità. Questo 
autore sottolineava come “il precetto relativo alla sufficienza … costi-
tuisce l’invito formale all’esercizio di un atto politico, all’esercizio di 
una responsabilità di governo di un parametro che non è senza riflessi 
sulle dinamiche del sistema economico… . La responsabilità di questo 
atto politico non può non essere riconosciuta al potere legislativo (per 
il quale la disposizione in esame può rappresentare l’invito ad una 
normazione, ad esempio, del salario minimo) e non può non essere 
riconosciuta, nei limiti eventualmente prefissati dal legislatore ordi-
nario, all’autonomia collettiva che … costituisce espressione di quel 
potere sociale al quale, in un sistema di mercato, spetta naturalmente 
il compito, tutto politico, di mediare e compatibilizzare – anche attra-
verso la fissazione delle tariffe – le dinamiche economiche con quelle 
di protezione e promozione degli interessi dei lavoratori”59. Peraltro, 
l’autore mette sullo stesso piano gli interventi del legislatore e dell’au-
tonomia collettiva in materia, in quanto, a suo dire, sono entrambi in 
grado di assumersi la responsabilità di un atto politico quale quello di 
determinazione della retribuzione sufficiente.

Tuttavia, nel ragionamento di Liso traspare una tendenziale aper-
tura verso un intervento eteronomo sui minimi salariali anche perché 
la politica tariffaria produce conseguenze sull’occupazione. Infatti, 

2015, v. A. trojSi, Il difficile bilanciamento tra diritto alla retribuzione dei dipendenti 
pubblici ed esigenze finanziarie, in Dir. lav. merc., 2015, pp. 156-186.

59 F. liSo, Autonomia collettiva e occupazione, in Dir. lav. rel. ind., 1998, p. 221.
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se il legislatore fissasse una soglia salariale minima piuttosto elevata, 
darebbe luogo molto probabilmente al licenziamento di alcuni lavo-
ratori o alla mancata assunzione di altri, del quale si dovrebbe interes-
sare il medesimo legislatore, ad esempio, preoccupandosi di garantire 
trattamenti di disoccupazione adeguati o prevedendo incentivi nor-
mativi e/o economici finalizzati a nuove assunzioni. Ovviamente, da 
ciò non deriva la dichiarazione di inadeguatezza della contrattazione 
collettiva, che non sarebbe (o non sarebbe più) in grado di prevede-
re il trattamento economico minimo, ma soltanto l’affermazione se-
condo la quale un compito analogo potrebbe essere svolto anche dal 
legislatore. Certo, sottesa al ragionamento di Liso, c’è l’idea che, per 
svolgere appieno i suoi compiti di “autorità salariale”, la negoziazione 
collettiva necessita di essere inserita in un sistema contrattuale sano e 
robusto, come era, salvo alcune crepe, quello esistente negli anni ’90. 
Al contrario, è tutta da appurare la solidità di tale sistema ai giorni 
nostri60.

8. Segue. La sentenza della Corte costituzionale n. 178 del 2015. La 
non sovrapponibilità fra “blocco” retributivo e “blocco” contrattuale 
e il tradizionalismo della Corte

Tornando al principio di sufficienza, anche con riferimento a 
un’importante sentenza della Corte costituzionale già richiamata, la 
178 del 201561, sembra che a tale principio, almeno a prima vista, non 

60 V. Capitolo III.
61 Molti sono i commenti a questa sentenza. Per la dottrina giuslavoristica, v. M. 

BArBieri, Contratto collettivo e lavoro pubblico: blocco salariale e blocco della contrat-
tazione tra scelte legislative e giurisprudenza costituzionale, in Riv. it. dir. lav., 2015, II, 
n. 3, p. 453 ss.; v. FerrAnte, Anche per i dipendenti pubblici arriva l’ora della riscossa: 
la Corte dichiara l’incostituzionalità della proroga del blocco della contrattazione col-
lettiva (nota a C. cost. 27 luglio 2015, n. 178), in Dir. rel. ind., 2015, p. 1127 ss.; R. 
FrAtini, Contrattazione collettiva nel pubblico impiego e bilanci pubblici (nota a Corte 
cost. 23 luglio 2015, n. 178), in Mass. giur. lav., 2015, n. 12, p. 822 ss.; g. proSperetti, 
La natura della contrattazione collettiva nel pubblico impiego e la sentenza della Corte 
costituzionale sul blocco della contrattazione, in Mass. giur. lav, 2015, n. 10, p. 644 ss.; 
C. ruSSo, Una sentenza che valorizza il ruolo del sindacato, 2015, in www.cislscuola.it; 



49I vincoli costituzionali in chiave diacronica

sia dedicata la giusta attenzione. Infatti, a prescindere dalla circostan-
za che la normativa sul blocco della contrattazione collettiva sia stata 
considerata pienamente conforme all’art. 36 Cost., spicca l’assenza 
di qualsiasi riferimento al principio di sufficienza pure da parte dei 
giudici di rinvio62. Non va dimenticato, però, che il fermo retributivo 
riguarda tutti i lavoratori contrattualizzati del settore pubblico a pre-
scindere dalla loro qualifica, inclusi i lavoratori con qualifiche basse e 
livelli salariali inferiori. Ebbene la normativa legale che impedisce la 

L. Zoppoli, La Corte finalmente costituzionalizza la contrattazione collettiva per il la-
voro pubblico. E la retribuzione?, in Dir. lav. merc., 2015, p. 376 ss. Per la dottrina non 
giuslavoristica, v. S. CASSeSe, Una Corte che rispetta i vincoli di bilancio, in Corriere 
della sera, 25 giugno 2015; G. CAZZolA, Contratti pubblici: lo strano caso dell’illegitti-
mità costituzionale sopravvenuta, in www.bollettinoadapt.it, 29 giugno 2015; V. giAn-
nelli, La rilevanza smarrita. Brevi riflessioni sulla modulazione degli effetti temporali 
a partire dalla decisione n. 10/2015, in www.forumcostituzionale.it, 21 luglio 2015; L. 
mAdAu, L’incidenza del nuovo articolo 81 Cost. sui giudizi di legittimità costituzionale: 
prime osservazioni, in Amministrazione e contabilità dello Stato e degli enti pubblici, 
3 dicembre 2015; M. moCChegiAni, La tecnica decisoria della sentenza 178 del 2015: 
dubbi e perplessità, in www.forumcostituzionale.it, 17 settembre 2015; R. pinArdi, 
La Consulta ed il blocco degli stipendi pubblici: una sentenza di «incostituzionalità 
sopravvenuta»? (C. cost. 178/2015), in www.forumcostituzionale.it, 1 settembre 2015; 
d. ponte, Un’illegittimità sopravvenuta “d’ora in poi”, in Guida dir., 2015, n. 33, p. 
102; A. ruggeri, La Corte costituzionale e la gestione sempre più “sregolata” dei suoi 
processi, in www.questionegiustizia.it, 27 luglio 2015. Questa sentenza è poi conside-
rata emblematica “dell’attuale punto d’approdo della giurisprudenza costituzionale 
sul punto dell’applicazione dell’art. 36, co. 1, Cost. ai dipendenti pubblici”: così m. 
BArBieri, Il sinallagma nei contratti di lavoro per le Pubbliche Amministrazioni. Un 
percorso storico-critico, Bari, 2018, p. 37. Si concentrano invece sul profilo specifico 
dell’incostituzionalità sopravvenuta affrontato dalla sentenza 178/2015, d. dAlFino, 
L’«incostituzionalità differita» dietro quella (asseritamente) «sopravvenuta» (a propo-
sito di Corte cost. 178/2015) e l. Zoppoli, Una sentenza interpretativa di accoglimento 
con manipolazioni temporali relative allo ius novum, entrambi in Dir. lav. rel. ind., 
2017, rispettivamente, p. 169 ss. e p. 183 ss.

62 Peraltro ciò avviene in parziale controtendenza rispetto alla giurisprudenza 
costituzionale precedente. Infatti, la sentenza della Corte costituzionale n. 126 del 
2000, con riferimento ai meccanismi di indicizzazione in ambito pubblico, afferma 
che “il verificarsi di un macroscopico ed irragionevole scostamento [della retribuzio-
ne] è indice sintomatico della non idoneità del meccanismo in concreto prescelto a 
preservare la sufficienza dei trattamenti ad assicurare al lavoratore ed alla sua fami-
glia mezzi adeguati alle esigenze di vita per una esistenza libera e dignitosa”.
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negoziazione collettiva (anche, ma non solo) della retribuzione colpi-
sce maggiormente proprio quel genere di qualifiche mettendo in peri-
colo non soltanto la proporzionalità della retribuzione, ma la sua stes-
sa sufficienza e rischiando in tal modo di intaccare i minimi salariali.

A ben guardare, con riguardo alla sentenza 178/2015, è opportuno 
compiere un approfondimento maggiore, distinguendo fra blocco re-
tributivo e blocco della contrattazione, che sono ovviamente collegati, 
ma non sovrapponibili. E non c’è da sorprendersi che la Corte costi-
tuzionale abbia riservato ai due blocchi “trattamenti” diversi, dichia-
rando l’incostituzionalità esclusivamente della normativa che regola 
il secondo blocco, per di più con riferimento al solo art. 39 Cost. La 
diversità di trattamento riservata dal legislatore ai due blocchi finisce 
inevitabilmente per ripercuotersi sul giudizio della Consulta. Il blocco 
delle retribuzioni è stato rimosso dall’art. 1, co. 256, l. 23 dicembre 
2014, n. 19063, mentre il blocco della contrattazione collettiva è stato 
lasciato in vigore dalla medesima fonte legale. In questo modo, il legi-
slatore ha palesato il carattere transitorio del blocco retributivo, la cui 
rimozione peraltro fornisce elementi a favore della costituzionalità ex 
art. 36 della norma che lo prevedeva.

A questo punto era necessario cogliere l’opportunità concessa dal-
la pronuncia e riavviare quanto prima il tavolo nazionale di negozia-
zione. Pertanto, era del tutto consequenziale e da valutare con favore 
la sentenza che aveva condannato la Presidenza del Consiglio e l’Aran 
a “dare avvio, senza ritardo e per quanto di loro competenza, al pro-
cedimento di contrattazione collettiva” di comparto, poiché “la parte 
immediatamente precettiva [della sentenza della Corte costituzionale 
n. 178 del 2015 era] costituita proprio dalla rimozione della causa 
di sospensione della contrattazione collettiva; rimozione che produ-
ce[va] ipso iure un diritto in capo alle organizzazioni sindacali e un 
correlativo obbligo a carico delle amministrazioni pubbliche”64. Per 

63 Il D.P.R. 4 settembre 2013, n. 122 ha disposto (con l’art. 1, comma 1, lettere a) 
e b)) che “le disposizioni recate dall’articolo 9, commi 1, 2 nella parte vigente, 2-bis e 
21 del decreto-legge 31 maggio 2010, n. 78, convertito, con modificazioni, dalla legge 
30 luglio 2010, n. 122, sono prorogate fino al 31 dicembre 2014”.

64 V. sentenza del Tribunale di Roma – Terza Sezione Lavoro del 16 settembre 
2015, rispettivamente, paragrafi 20 e 15. Il primo segnale nella direzione della riaper-
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questi motivi, va salutata con favore la ripartenza della contrattazione 
collettiva di comparto nel settore pubblico, attestata dalla sottoscri-
zione, il 12 febbraio 2018, del ccnl Funzioni centrali, il 19 aprile 2018, 
del ccnl Istruzione e ricerca, e il 21 maggio 2018, del ccnl Funzioni 
locali e del ccnl Sanità.

È chiaro che il ragionamento finora condotto, in verità soltan-
to sottinteso nella sentenza della Corte costituzionale, non sembra in 
contraddizione con quanto affermato in seguito nella medesima pro-
nuncia. Tuttavia, che l’argomento decisivo per trattare diversamente i 
due blocchi derivi dal permanere del blocco contrattuale si evince da 
quanto deciso dalla Corte, secondo la quale “l’estensione fino al 2015 
delle misure che inibiscono la contrattazione economica e che, già per 
il 2013-2014, erano state definite eccezionali, svela, al contrario, un 
assetto durevole di proroghe. In ragione di una vocazione che mira a 
rendere strutturale il regime del «blocco», si fa sempre più evidente 
che lo stesso si pone di per sé in contrasto con il principio di libertà 
sindacale sancito dall’art. 39, primo comma, Cost.”. Alla luce di ciò 
c’è da immaginarsi che se almeno il blocco delle retribuzioni non fosse 
stato rimosso, la Consulta lo avrebbe dichiarato incostituzionale per 
contrasto con l’art. 36, mentre nella sentenza ha proceduto alla dichia-
razione di incostituzionalità del blocco contrattuale soltanto ex art. 39, 
nonostante fosse ben chiaro il nesso fra le due previsioni costituzionali.

Ci sono poi da segnalare alcune affermazioni della Consulta molto 
eloquenti del suo atteggiamento nei confronti del ruolo della fonte ne-
goziale nella determinazione della retribuzione. Infatti, ad avviso della 
Corte, “la contrattazione deve potersi esprimere nella sua pienezza 
su ogni aspetto riguardante la determinazione delle condizioni di la-
voro, che attengono immancabilmente anche alla parte qualificante 
dei profili economici… [Inoltre,] il contratto collettivo contempera 
in maniera efficace e trasparente gli interessi contrapposti delle parti 
e concorre a dare concreta attuazione al principio di proporzionalità 
della retribuzione, ponendosi, per un verso, come strumento di ga-
ranzia della parità di trattamento dei lavoratori (art. 45, comma 2, del 

tura dei tavoli negoziali nazionali nel settore pubblico era stato dato dalla sottoscri-
zione, il 5 aprile 2016, della Ipotesi di contratto collettivo quadro per la definizione dei 
comparti di contrattazione e delle relative aree dirigenziali per il triennio 2016-2018.
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d.lgs. n. 165 del 2001) e, per altro verso, come fattore propulsivo della 
produttività e del merito (art. 45, comma 3, del d.lgs. 165 del 2001)”. 
In altre parole, la Corte s’inserisce nel solco della tradizione, conside-
rando la contrattazione collettiva come la fonte elettiva di regolazione 
dei trattamenti economici e questo vale sia nel settore pubblico, sia 
in quello privato65. E anche le affermazioni finali della sentenza 178 
del 2015 sembrano andare in questa direzione. Infatti, si dice che “ri-
mossi, per il futuro, i limiti che si frappongono allo svolgimento delle 
procedure negoziali riguardanti la parte economica, sarà compito del 
legislatore dare nuovo impulso all’ordinaria dialettica contrattuale, 
scegliendo i modi e le forme che meglio ne rispecchino la natura, di-
sgiunta da ogni vincolo di risultato” e che “il carattere essenzialmente 
dinamico e procedurale della contrattazione collettiva non può che 
essere ridefinito dal legislatore, nel rispetto dei vincoli di spesa”. In 
altre parole, i giudici costituzionali pensano a un sistema nel quale, in 
tema di retribuzione, il legislatore può avere al massimo un ruolo di 
sostegno della contrattazione collettiva, che conserva la sua “prima-
zia”66. Pertanto, non si può certo dire che si tratti di un’apertura nella 
direzione di un salario minimo previsto per legge.

9. I meccanismi retributivi legati alla produttività e il rispetto dell’art 
36 Cost.

Nell’occuparsi dei vincoli costituzionali in tema di regolazione dei 
salari va tenuto in considerazione, come in parte anticipato, che sono 
sempre più diffusi meccanismi retributivi legati alla produttività67. Va 
da sé che tali meccanismi non incidono sulla determinazione dei mini-
mi, ma vanno comunque presi in considerazione in questa sede, sep-

65 Sul punto v. g. orlAndini, Legge, contrattazione collettiva e giusta retribuzio-
ne dopo le sentenze 51/2015 e 78/2015, in Lav. dir., 2018, p. 24.

66 Dello stesso avviso L. Zoppoli, Sindacati e contrattazione collettiva: vecchi ste-
reotipi o preziosi ingranaggi delle moderne democrazie?, in Lav. dir., 2015, p. 415-434.

67 Su cui v, per tutti, t. treu, Le forme retributive incentivanti, in Riv. it. dir. lav., 
2010, I, p. 637. Per approfondimenti, anche bibliografici, si rinvia al Capitolo III, 
paragrafi 8-13.
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pur brevemente, da un lato, perché consentono di compiere alcune ri-
flessioni a contrario sui minimi e, dall’altro, perché pongono questioni 
interessanti dal punto di vista dell’assetto costituzionale.

Anzitutto va ricordato che la previsione nel settore privato di 
forme retributive legate alla produttività, alla redditività e ai risultati 
dell’impresa segna “l’irrompere di ulteriori parametri «esterni» nei 
meccanismi di determinazione del salario”, oltre al parametro della 
sufficienza, previsto costituzionalmente e legato, come ricordato più 
volte, ai bisogni del lavoratore e della sua famiglia. Ciò comporta una 
riduzione del valore tempo nella struttura del contratto di lavoro e 
nella parametrazione dell’obbligazione retributiva: “lo scambio sinal-
lagmatico proprio del rapporto di lavoro sempre meno è tra retribu-
zione e tempo di lavoro, sempre più è tra retribuzione e apporto lavo-
rativo utile, intelligente, provvisto di un qualche risultato”68. Questa 
linea evolutiva “rappresenta un momento significativo nella dialettica 
che contrappone «tempo» e «qualità» all’interno dell’oggetto della 
prestazione lavorativa e, soprattutto, costituisce una tappa ulteriore 
sul piano di quella evoluzione ricostruttiva che vede ai poli opposti, 
da un lato, la mera messa a disposizione di energie lavorative e, dall’al-
tro, la prestazione di lavoro utile, proficua e addirittura coinvolgente 
il lavoratore rispetto ad obiettivi predefiniti e compiuti, sebbene par-
ziali. Tutto ciò, se non altro, altera la logica di fondo del contratto di 
lavoro che…resta in prevalenza logica di vendita di tempo-lavoro e 
costringe sul presupposto di una sostanziale estraniazione del lavora-
tore rispetto a qualsivoglia forma sia pur minimale di utilità, di rendi-
mento e di risultato”69. In fin dei conti, questi modelli retributivi pos-
sono determinare alcune conseguenze sulle caratteristiche di fondo 
del contratto di lavoro subordinato. “Nel senso che la commisurazio-
ne di parte consistente della retribuzione all’andamento dell’impresa 
rende partecipe il lavoratore dell’incertezza del valore del risultato 
produttivo delle energie di lavoro”, cosicché “il rischio dell’utilità del 

68 Le citazioni sono tratte da r. de luCA tAmAjo, Il tempo di lavoro: il rapporto 
individuale di lavoro, in AA.vv., Il tempo di lavoro. Atti delle giornate di studio di 
diritto del lavoro, Genova, 4-5 aprile 1986, Milano, 1987, Serie Annuario di diritto 
del lavoro, Associazione italiana di diritto del lavoro e della sicurezza sociale, p. 7.

69 Ancora r. de luCA tAmAjo, Il tempo di lavoro, cit., p. 7. 
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lavoro finisce per non essere più a carico del solo datore di lavoro”70. 
Pertanto, diventa di fondamentale importanza prestare “attenzione 
alla soglia oltre la quale l’aggancio della retribuzione dei lavoratori 
ai risultati d’impresa … possa configurare una sorta di novazione og-
gettiva del contratto di lavoro”, che però, in virtù dell’art. 1230 cod. 
civ., “è una modalità di estinzione dell’obbligazione originaria per la 
quale si richiede che «la volontà di estinguere deve risultare in modo 
non equivoco»”71. Sicché, per il lavoro privato si pone il problema 
di stabilire una limitazione alla porzione di retribuzione da correlare 
alla produttività del lavoro72. Questo discorso, da un lato, è collegato 
ai minimi salariali, perché quanto più alto è tale limite, meno spa-
zio residua per il discorso sui minimi; dall’altro, induce a chiedersi se 
possa essere fissato autonomamente dalla contrattazione collettiva, a 
prescindere da un intervento della fonte legale.

A tal proposito, è interessante la soluzione accolta dall’art. 21, co. 
5, d.d.l. Treu presentato una decina di anni fa73, secondo il quale “i 
contratti e gli accordi collettivi possono destinare una quota parte 
della retribuzione integrativa o incentivante, in misura non superiore 
al 15 per cento della retribuzione globale di fatto”: in questo modo 
si fissava una soglia legale entro la quale la contrattazione collettiva 
era libera di operare. Così come merita di essere segnalato l’art. 24, 
co. 1-bis del medesimo disegno di legge, secondo cui “il trattamento 
accessorio collegato ai risultati deve costituire almeno il 30 per cento 
della retribuzione complessiva del dirigente considerata al netto della 
retribuzione individuale di anzianità e degli incarichi aggiuntivi sog-
getti al regime dell’onnicomprensività”.

È da valutare con attenzione, poi, la compatibilità di queste voci re-
tributive con l’art. 36 della Costituzione, questione della quale non si è 
parlato molto, che ha rilievo soprattutto se le tecniche legate alla pro-
duttività hanno un peso significativo nella determinazione del tratta-

70 Tutte le citazioni sono tratte da A. Zoppoli, Incentivazione e lavoro manageria-
le: spunti per una ricerca, in Dir. rel. ind., 1990, 1, p. 51.

71 l. Zoppoli, Modelli partecipativi e tecniche di regolazione dei rapporti di lavo-
ro, in Dir. rel. ind., 2010, p. 31.

72 Per approfondimenti, v. Capitolo III, paragrafi 8-13.
73 A.S. 964/2008.
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mento retributivo. La legittimità non va verificata rispetto al principio 
di sufficienza di cui alla norma costituzionale (poiché la retribuzione 
sufficiente non può essere legata alla produttività), quanto piuttosto 
relativamente alla proporzionalità della retribuzione con la quantità 
e soprattutto la qualità del lavoro prestato. Non si deve dimenticare, 
infatti, che ancorare la retribuzione a un principio di proporziona-
lità “significa lasciare al singolo lavoratore un margine di controllo 
sulla corretta gestione del regolamento contrattuale”74. Dunque, se 
i trattamenti retributivi non sono in qualche modo riconducibili alla 
prestazione del singolo lavoratore, è messo in discussione il rispetto 
del principio costituzionale.

Ed è per questo motivo che, per quanto riguarda il settore pub-
blico, sul quale si tornerà in seguito75, si può anticipare che il colle-
gamento fra performance individuale e organizzativa è in grado di 
salvaguardare meglio la legittimità costituzionale di meccanismi re-
tributivi di tal genere, poiché sembra garantire la partecipazione del 
lavoratore alla determinazione dei trattamenti retributivi legati alla 
produttività e, quindi, alla gestione del contratto di lavoro76. Questo 
però è vero soltanto se è rintracciabile l’apporto del singolo lavoratore 
alla performance dell’amministrazione, come ad esempio sembra veri-
ficarsi con riferimento al personale dirigenziale, del quale va valutata 
la performance individuale: la cui componente quantitativa integra gli 
esiti della struttura rimessi alla responsabilità del dirigente e valutati 
mediante la performance organizzativa. Nel caso del restante perso-
nale, invece, la connessione prima osservata non sussiste, poiché la 
prestazione incide sul risultato solo attraverso l’intermediazione dei 
poteri dirigenziali. Sicché, il modo in cui la prestazione si rapporta 
all’organizzazione viene valutato unicamente attraverso la dimensione 
relazionale della qualità intrinseca alla prestazione77: il riferimento è 

74 l. Zoppoli, La corrispettività, cit., p. 374.
75 V. Capitolo III, paragrafi 9 e 12.
76 Per questo spunto v. C. Zoli, La retribuzione tra garantismo e flessibilità: re-

centi scenari contrattuali e giurisprudenziali, in G. mArtinengo, A. perulli (a cura 
di), Struttura retributiva nel lavoro privato e riforma del pubblico impiego, Cedam, 
1998, p. 157.

77 Sul contenuto della performance individuale del personale dirigente e non 
dirigente, sul contenuto della performance organizzativa e sulla loro reciproca re-
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alla qualità del contributo assicurato alla (più circoscritta) “perfor-
mance dell’unità organizzativa di appartenenza”78.

lazione v., per i dovuti approfondimenti, P. mondA, Contratto di lavoro pubblico, 
potere organizzativo e valutazione, Torino, in particolare, cap. II, IV e V.

78 Art. 9, co. 2, lett. b, d.lgs. 150/2009, non modificato dal d.lgs. 74/2017. 
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DALLE PRIME ESPERIENZE ITALIANE  
DI REGOLAZIONE LEGALE DEI SALARI 

ALLE PROMESSE DEL “JOBS ACT” E OLTRE

SommArio: 1. Le “brecce” risalenti nella competenza della contrattazione 
collettiva in materia salariale: il decreto legislativo 628 del 1948 e la leg-
ge 38 del 1986. La diversa ipotesi della previsione in tema di contratti 
d’area. – 2. La recente “breccia” nella competenza della contrattazione 
collettiva in materia salariale: il caso dei tetti massimi nel lavoro pubbli-
co. – 3. Alcuni esempi (più o meno) attuali di salario minimo in Italia. 
Il modello del rinvio ai contratti collettivi “selezionati”: il lavoro a pro-
getto, il lavoro in cooperativa, il lavoro negli appalti pubblici e il lavoro 
nel terzo settore. – 4. Segue. Valutazioni in merito all’esportabilità del 
modello. – 5. Segue. I modelli ulteriori: il lavoro giornalistico non subor-
dinato. – 6. Segue. L’equo compenso nelle professioni ordinistiche (e non 
ordinistiche). – 7. L’importanza del modello e dell’importo del salario 
minimo rispetto al ruolo svolto dalla contrattazione collettiva. Le pro-
messe del “Jobs Act”. – 8. Segue. La questione del campo di applicazione 
del salario minimo legale. – 9. La diversità fra i rinvii alla contrattazione 
collettiva a proposito del salario minimo e, ancora, del lavoro in coope-
rativa e delle fattispecie regolate dal d.lgs. 81 del 2015. – 10. Al di là del 
“Jobs Act”: le proposte in campo.

1. Le “brecce” risalenti nella competenza della contrattazione collettiva 
in materia salariale: il decreto legislativo 628 del 1948 e la legge 
38 del 1986. La diversa ipotesi della previsione in tema di contratti 
d’area

Analizzati i vincoli costituzionali dei quali occorre tener conto nel 
caso di un’eventuale legge sui minimi salariali e che saranno tenuti 
presenti anche in questo Capitolo, va sottolineato che in anni risalen-
ti, ci sono stati almeno un paio di esempi di interventi normativi che 
incidevano direttamente sui minimi oppure determinavano indiretta-
mente un salario sufficiente (e quindi minimo), “invadendo” la tradi-
zionale competenza della contrattazione collettiva in materia.
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Il riferimento è a due fonti legali molto diverse, sia temporalmen-
te, sia relativamente al loro campo di applicazione. Si tratta, da un 
lato, del decreto legislativo 15 aprile 1948, n. 628 e, dall’altro, dell’art. 
1 della legge 26 febbraio 1986, n. 38, ovverosia, nel primo caso, di una 
legislazione settoriale approvata a poca distanza di tempo dall’abroga-
zione dell’ordinamento corporativo e, nel secondo, di una previsione 
dal campo di applicazione generale, varata nel periodo del c.d. diritto 
del lavoro dell’emergenza.

Partendo dal primo intervento, esso aumentava i minimi di tratta-
mento economico dei portieri di immobili urbani, fissati dai contratti 
provinciali integrativi di un contratto collettivo nazionale del 1938, 
e quindi sottoscritto durante la vigenza dell’ordinamento corporati-
vo. Si trattava di un’operazione di un certo interesse perché non era 
affatto detto che tali minimi dovessero essere elevati dal legislatore. 
Peraltro, sui minimi di trattamento economico di quei lavoratori, si 
era intervenuti anche qualche anno dopo perpetuando il meccanismo 
legislativo1 e solo nel 2010 si è giunti a una formale abrogazione della 
legge del 19482.

Dal punto di vista della conformità costituzionale, questo mecca-
nismo, almeno a prima vista, avrebbe potuto essere considerato legit-
timo soltanto se caratterizzato dalla temporaneità. Infatti, a essere a 
rischio sarebbe stata la conformità non tanto all’art. 36 quanto all’art. 
39 Cost., poiché avrebbe influito sul libero dispiegarsi dell’autonomia 
collettiva che può essere consentito, come si è visto, in via temporanea 
e soltanto per ragioni eccezionali3. Peraltro, nel caso di specie, la tem-
poraneità e l’eccezionalità sembravano essere in re ipsa dal momento 
che si trattava di adeguare i minimi di trattamento retributivo previsti 
dai contratti collettivi corporativi alla mutata realtà economico-socia-
le del primo periodo successivo all’entrata in vigore della Costituzio-

1 A norma dell’articolo 1 della legge 31 marzo 1954, n. 109 i minimi di salario 
corrisposti ai portieri di immobili urbani sono aumentati nella misura del 30 per 
cento. L’art. 2 della legge 4 febbraio 1958, n. 23 prevede che “ai portieri … i nuovi 
minimi di retribuzione … saranno aumentati del 20 per cento a decorrere dal 1° 
gennaio 1957”.

2 Mediante l’art. 1, d.lgs. 13 dicembre 2010, n. 212.
3 V. Capitolo I, paragrafo 3 e infra, paragrafo 2.
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ne. Tuttavia, il meccanismo eteronomo di adeguamento dei minimi 
contrattuali è stato utilizzato fino al 19754, fatto, questo, che mette 
in dubbio sia la temporaneità, in quanto a quella data erano trascorsi 
quasi vent’anni dalla prima legge in materia, sia l’eccezionalità, poiché 
nel frattempo era cominciata a svilupparsi la contrattazione collettiva 
relativa al rapporto di portierato5.

Nondimeno, a ben guardare, il meccanismo adoperato per i por-
tieri degli stabili, indipendentemente dalla sua temporaneità ed ecce-
zionalità, non presentava problemi di illegittimità dal punto di vista 
costituzionale, poiché la fonte eteronoma era intervenuta di fatto a 
fissare i minimi retributivi e non a comprimere la contrattazione col-
lettiva, circostanza che si sarebbe verificata nel caso in cui avesse fissa-
to tetti massimi alla retribuzione. E allora l’unica singolarità apparente 
nella vicenda era rappresentata dalla presenza in contemporanea di 
minimi retributivi, concernenti quei lavoratori, stabiliti, da un lato, 
dalla legge e/o dal decreto ministeriale e, dall’altro, dalla contrattazio-
ne collettiva. Peraltro, la singolarità si riduceva una volta accertato che 
i secondi minimi erano più elevati dei primi. Per la medesima ragione, 
il fatto che la regolamentazione eteronoma in materia sia stata abro-

4 A dire il vero non si è trattato più di interventi legali ma regolamentari. Infatti, 
l’art. 1, d.m. 3 settembre 1975 ha disposto che “con decorrenza 1° agosto 1975, ai 
minimi di retribuzione spettante, ai sensi della legge 4 febbraio 1958, n. 23, ai por-
tieri che prestino la loro opera di vigilanza, custodia e pulizia, o soltanto di vigilanza 
e custodia, ed ai lavoratori addetti alla pulizia con rapporto continuativo degli im-
mobili adibiti ad uso abitazione … nella misura fissata dai contratti integrativi pro-
vinciali, sono apportati” aumenti giornalieri nella misura fissata nello stesso decreto. 
Peraltro, i medesimi minimi sono stati aumentati nel corso dello stesso anno median-
te il decreto ministeriale 6 novembre 1975, n. 628700. Il declassamento di fonte con 
la quale si è proceduto ad adeguare i minimi retributivi alla metà degli anni Settanta 
del secolo scorso non muta di molto la questione perché il dato che qui interessa è 
la sostituzione della fonte eteronoma a quella autonoma nella determinazione della 
retribuzione minima.

5 Il primo contratto collettivo nazionale di lavoro per portieri, dipendenti da 
proprietari di fabbricati e altri lavoratori addetti agli immobili urbani, sottoscritto 
dalle federazioni di categoria di Cgil, Cisl e Uil, è datato 16 giugno 1969. Non c’è 
dubbio che tale contratto si occupasse del trattamento economico, poiché questo 
dato si ricava indirettamente dalla sentenza della Corte costituzionale 18 novembre 
1970, n. 161 (v. il punto 2 del Considerato in diritto).
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gata soltanto nel 2010 non ha cagionato alcuna conseguenza, poiché, 
nel corso degli anni, la contrattazione collettiva si era fatta carico di 
adeguare i minimi di trattamento retributivo alle mutate condizioni 
economiche.

Di diverso tenore era il secondo intervento legislativo precedente-
mente richiamato. L’art. 1 della legge 26 febbraio 1986, n. 38 stabiliva 
che i meccanismi di adeguamento automatico per effetto di variazioni 
del costo della vita, previsti dalla contrattazione collettiva, dovevano 
essere calcolati con le modalità stabilite dall’art. 16 del decreto del 
Presidente della Repubblica 1° febbraio 1986, n. 13, ovverosia realiz-
zando una “rivalutazione del cento per cento di una somma mensile 
uguale per tutti di L. 580.000”6. Dalla previsione secondo la quale 
la somma indicata andava rivalutata interamente si deduce che essa 
costituiva il salario sufficiente/minimo applicabile a tutte le categorie, 
sia nel settore pubblico sia in quello privato. Questo meccanismo fu 
prorogato fino al 19917 e abbandonato nel 1993, quando il Protocollo 
sulla politica dei redditi sancì il superamento definitivo del sistema 
di adeguamento automatico dei salari8, anche se l’art. 1, l. 38/1986 è 
stato formalmente abrogato soltanto nel 20089.

Questo secondo meccanismo è interessante perché coniugava 
l’intervento della contrattazione collettiva nazionale con quello legi-
slativo e consentiva di superare le difficoltà di prevedere un salario 
minimo generale da parte delle forze sociali, mediante, ad esempio, 
un accordo interconfederale. Va ricordato, infatti, che la ragione di un 
mancato intervento di questo genere deriva dalla circostanza che “non 
rientra negli interessi e nei compiti «naturali» dei sindacati in quanto 
forze che agiscono sui mercati economici e, per questo, contribuiscono 
a fissare il «prezzo» della forza-lavoro, secondo logiche, tutto somma-
to, di mercato”10.

6 “E di una percentuale pari al 25 per cento della quota di retribuzione mensile 
eccedente tale parte”.

7 La l. 13 luglio 1990, n. 191 aveva prorogato le disposizioni di cui all’art. 1, co. 
1, l. 38/1986 fino al 31 dicembre 1991.

8 Sul punto, v. Capitolo III, paragrafo 2.
9 Articolo abrogato dall’art. 24 del d.l. 25 giugno 2008, n. 112.
10 Così l. Zoppoli, La corrispettività nel contratto di lavoro, Napoli, 1991, p. 

291.
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In questa situazione, la giurisprudenza è intervenuta a supplire co-
prendo “un obiettivo vuoto istituzionale”11, che era stato soltanto in 
parte colmato con la legge del 1986. Tali affermazioni dimostrano l’ap-
prezzamento per il ruolo svolto dagli attori sociali nel determinare i mi-
nimi retributivi, pur nella consapevolezza che non sono stati in grado di 
riempire quel vuoto istituzionale, cosicché implicitamente già allora si 
auspicava proprio la strada dell’intervento del legislatore, sebbene senza 
entrare nel merito delle caratteristiche che tale intervento avrebbe do-
vuto possedere e quindi del modello di legislazione sui minimi salariali.

Differente era invece la vicenda relativa all’art. 2, co. 203, lett. f, 
l. 662/1996, secondo il quale “anche nell’ambito dei contratti d’area 
dov[evano] essere garantiti ai lavoratori i trattamenti retributivi previsti 
dall’art. 6, comma 9, lettera c), del decreto-legge 9 ottobre 1989, n. 338, 
convertito, con modificazioni, dalla legge 7 dicembre 1989, n. 389”. E 
la norma cui faceva rinvio questa previsione disponeva che la parziale fi-
scalizzazione degli oneri sociali non spettava per i lavoratori che fossero 
“stati retribuiti con retribuzioni inferiori a quelle previste”12 “da leggi, 
regolamenti, contratti collettivi, stipulati dalle organizzazioni sindaca-
li più rappresentative su base nazionale, ovvero da accordi collettivi o 
contratti individuali, qualora ne deriv[asse] una retribuzione di impor-
to superiore a quello previsto dal contratto collettivo”13. In questo caso, 
quindi, ci si trovava dinanzi a un’ipotesi nella quale si garantivano ai 
lavoratori retribuzioni non inferiori a quelle determinate dai contratti 
collettivi nazionali di lavoro, un po’ come accade ora, fatte le dovute dif-
ferenze, con riguardo alla selezione dei soggetti sindacali, per il lavoro 
in cooperativa, per il lavoro negli appalti pubblici e nel terzo settore, o, 
prima della sua abrogazione, per il lavoro a progetto14.

Tuttavia, a ben guardare, la portata di questa previsione, peraltro 
ormai abrogata15, va sminuita poiché essa costituiva “una conferma 
dell’inesistenza di un obbligo a corrispondere trattamenti non inferio-

11 Sempre l. Zoppoli, op. ult. cit., p. 291.
12 Art. 6, co. 9, d.l. 338/1989, conv. in l. 389/1989
13 Art. 1, co. 1, d.l. 338/1989.
14 Sul punto, v. infra, paragrafo 3.
15 Per la precisione è stato abrogato l’art. 6, co. 203, lett. f, l. 662/1996, dall’ar-

ticolo 23, co. 7, del d.l. 22 giugno 2012, n. 83.
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ri a quelli previsti a livello nazionale” e ribadiva soltanto “la regola che 
condiziona l’applicazione della fiscalizzazione al rispetto dei contrat-
ti collettivi nazionali”. Un’interpretazione diversa avrebbe implicato 
l’imposizione di una base inderogabile, precludendo all’autonomia 
collettiva “la possibilità di utilizzare la flessibilità salariale in funzione 
di incentivo agli investimenti (e quindi all’occupazione) in aree cir-
coscritte”16. Nondimeno, se l’art. 6, co. 203, lett. f, l. 662/1996 fosse 
stato interpretato in questo modo sarebbe stato esposto ai rischi di 
incostituzionalità. Infatti, “se è fuori discussione che il legislatore può 
fissare trattamenti minimi inderogabili dall’autonomia collettiva – e 
questo può fare anche nella materia salariale [ad esempio attraver-
so una legge sul salario minimo] – e se è vero che può condizionare 
l’applicazione di particolari benefici al rispetto di determinati tratta-
menti, è anche vero che ogni suo intervento limitativo deve comunque 
rispondere a criteri di razionalità. E questi sembrerebbero [stati] del 
tutto assenti nella disposizione in esame. Il suo contenuto essenzia-
le, infatti, sarebbe [stato] esclusivamente quello di precludere in via 
permanente all’autonomia collettiva, in aree particolari, di svolgere li-
beramente il proprio ruolo senza che peraltro vi [fosse] una razionale 
giustificazione al fatto che, nelle medesime aree, rimane[va] possibile 
(ma al di fuori del contratto d’area) la stipula dei contratti di rialli-
neamento o di contratti comunque peggiorativi e rimane[va] anche 
possibile ricorrere al diverso strumento del patto territoriale, per il 
quale questo vincolo non sarebbe [stato] operante”17.

Va ricordato, infine, che con riferimento ai contratti d’area e ai 
patti territoriali, la questione non riguardava tanto i minimi di trat-

16 Le citazioni sono tratte da F. liSo, Autonomia collettiva e occupazione, in Dir. 
lav. rel. ind., 1998, pp. 246-247.

17 Sempre F. liSo, op. cit., p. 247, nt. 155. Con i contratti di riallineamento, 
come noto, l’art. 23 della l. 196/1997, attraverso meccanismi incentivanti nella specie 
di sanatorie, depenalizzazioni e agevolazioni, persegue l’emersione del lavoro som-
merso e l’adeguamento dei trattamenti economici ai minimali previsti dai contratti 
collettivi. All’opposto, la flessibilità retributiva rientra tra leve della programmazione 
negoziata effettuata attraverso lo strumento del patto territoriale ex art. 2, co. 203 ss., 
l. 662/1996, finalizzato allo sviluppo di aree caratterizzate da gravi crisi occupaziona-
li. Per questi istituti v., per tutti, p. lAmBertuCCi, Contratti di riallineamento, contratti 
d’area, patti territoriali, in Enc. Giur. Treccani, agg., vol. V, 1999.



63Dalle prime regolazioni legali dei salari al Jobs Act e oltre

tamento economico quanto il discorso relativo all’efficacia soggettiva 
dei contratti collettivi.

2. La recente “breccia” nella competenza della contrattazione collettiva 
in materia salariale: il caso dei tetti massimi nel lavoro pubblico

Un ulteriore elemento a sostegno della “praticabilità” (almeno) giu-
ridica del percorso che potrebbe portare all’approvazione di una pre-
visione legale in tema di salari minimi deriva dal suo esatto opposto, 
ovvero da un intervento in materia di tetti retributivi massimi. Si tratta 
dell’art. 3, co. 44-46, l. 24 dicembre 2007, n. 244, secondo il quale “il 
trattamento economico onnicomprensivo di chiunque riceva a carico 
delle pubbliche finanze emolumenti o retribuzioni nell’ambito di rap-
porti di lavoro dipendente o autonomo con pubbliche amministrazio-
ni” non può eccedere “quello del primo presidente della Corte di Cas-
sazione”18. Come si è in parte affermato, l’apposizione di tetti massimi è 
cosa ben diversa rispetto alla previsione del minimo salariale per legge. 
Infatti, la già richiamata sentenza della Corte costituzionale n. 124 del 
1991, dopo aver ripetuto che “è stata riconosciuta alla contrattazione 
collettiva, nel settore privato e più tardi anche in quello pubblico, la 
funzione di fonte regolatrice dei modi di attuazione della garanzia co-
stituzionale del salario sufficiente”, consente, alla luce dei precedenti 
giurisprudenziali prima menzionati19, la possibilità di prevedere limiti 
legali al trattamento retributivo contrattuale. Tuttavia, la medesima pro-
nuncia, proprio con riferimento ai tetti massimi è chiara nell’affermare, 
come si è anticipato, che compressioni legali della libertà, nel caso di 
specie, “di determinare la misura dell’indicizzazione e gli elementi re-
tributivi sui quali incide”, ma, più in generale, la libertà di contrattare 
in materia di retribuzione, “nella forma di massimi contrattuali, sono 
giustificabili solo in situazioni eccezionali, a protezione di superiori 
interessi generali, e quindi con carattere di transitorietà”. Non c’è da 
sorprendersi che la Corte costituzionale non metta sullo stesso piano i 
minimi salariali e i tetti massimi della retribuzione poiché è evidente che 

18 Così art. 3, co. 44, l. 244/2007.
19 V. Capitolo I, paragrafo 3.
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la libertà sindacale è a rischio di essere lesa soprattutto se il legislatore 
interviene a frenare la vis expansiva della contrattazione collettiva, ov-
vero la possibilità di prevedere trattamenti retributivi superiori a quel-
li minimi. In fondo, se il legislatore stabilisce minimi salariali fissando 
l’asticella piuttosto in basso, la contrattazione può sempre intervenire 
per incrementare quegli emolumenti, mentre se la legge impone tetti 
massimi alla retribuzione, magari piuttosto ridotti e senza alcun limite 
(ovviamente non è il caso della l. 244/2007), rischierebbe seriamente di 
collidere con la libertà sindacale tutelata dalla Costituzione.

A questo punto c’è da chiedersi se l’art. 3, co. 44, l. 244/2007 possa 
essere considerato legittimo dal punto di vista costituzionale oppure 
in contrasto con l’art. 39, co. 1, che va letto in stretta connessione con 
l’art. 36. Per rispondere a questa domanda, è necessario verificare se 
sussistano i requisiti indicati dalla Consulta, ovvero 1) l’eccezionalità 
della situazione, 2) la difesa di superiori interessi generali, e 3) il ca-
rattere di transitorietà. A tal fine, occorre andare a guardare anzitutto 
la ratio legis del provvedimento del 2007. È abbastanza agevole ap-
purare la presenza dei primi due requisiti, giacché il provvedimento è 
stato emanato in un periodo nel quale il deficit del bilancio italiano era 
già cospicuo, i primi segnali della crisi si cominciavano ad avvertire e 
l’Italia superava il rapporto del 3% fra debito pubblico e PIL. E da 
quanto detto si evince come sia possibile ravvisare anche la presen-
za del requisito della tutela di superiori interessi generali, non tanto 
perché le esigenze del bilancio pubblico siano più elevate rispetto a 
quelle della retribuzione proporzionata e sufficiente e/o della libertà 
sindacale20, quanto perché un deficit eccessivo avrebbe potuto essere 
considerato un pericolo per la tenuta finanziaria del Paese e per la per-
manenza nell’area euro, potendo addirittura condurre a un default fi-
nanziario, che, guardando agli avvenimenti della Grecia21, non poteva 
essere per niente escluso. Invece, nella l. 244/2007 non è rintracciabile 
il carattere di transitorietà della misura. Infatti, non essendo ancora 
intervenuta la sua abrogazione a distanza di oltre dieci anni, la previ-

20 Su questi profili, v., da ultimo, S. Bellomo, Tutela costituzionale dei diritti 
previdenziali e retributivi e riforma dell’art. 81 della Costituzione, in Dir. lav. merc., 
2018, p. 265 ss.

21 Su questo ordinamento si rinvia a quanto si dirà nel Capitolo IV, paragrafo 11.



65Dalle prime regolazioni legali dei salari al Jobs Act e oltre

sione legale, se fosse sottoposta al giudizio della Consulta, potrebbe 
rischiare di essere considerata incostituzionale22: ciò sempre che la 
Corte prendesse in considerazione la sua giurisprudenza precedente 
e tenesse nel debito conto i valori sottesi all’art. 39 e all’art. 36 Cost. 
Tuttavia, almeno leggendo le ultime sentenze in materia, non c’è da es-
sere certi sull’eventuale dichiarazione d’incostituzionalità della previ-
sione legale del 2007, quantomeno sul versante della proporzionalità e 
sufficienza della retribuzione. Va da sé che il rischio d’incostituziona-
lità sarebbe sicuramente maggiore se ci fosse una previsione legale in 
materia di salario minimo. In quell’eventualità, infatti, la libertà delle 
parti sociali di determinare la retribuzione sarebbe stretta nelle “mor-
se” delle soglie legali minima e massima, con un margine d’azione per 
la contrattazione collettiva molto più ridotto.

3. Alcuni esempi (più o meno) attuali di salario minimo in Italia. Il 
modello del rinvio ai contratti collettivi “selezionati”: il lavoro a pro-
getto, il lavoro in cooperativa, il lavoro negli appalti pubblici e il 
lavoro nel terzo settore

Giunti a questo punto, la domanda alla quale è più difficile dare 
risposta è verso quale modello di salario minimo legale si potrebbe in-
dirizzare il nostro Paese, sempre ammesso che si creino le condizioni 
politico-sindacali per un intervento del genere.

Nella scelta del modello va ricordato che la regolamentazione del 
salario minimo, oltre alle ipotesi prima indicate, non è completamente 
estranea nemmeno alla legislazione italiana più recente, nella quale si 
rintracciano alcuni esempi di fissazione dei minimi salariali per legge 
sui quali si concentrerà l’attenzione, al fine di trarne conseguenze utili 
al discorso che si sta conducendo.

Questi esempi possono essere esaminati congiuntamente perché, 
come si vedrà, non si tratta di ipotesi in cui viene stabilito un salario 

22 D’altronde la Corte è molto chiara in merito: “cessata l’emergenza che lo 
legittimava, la conservazione del provvedimento si po[rrebbe] in contrasto non solo 
con l’art. 39 Cost. …, ma anche con l’art. 36, del quale la contrattazione collettiva, se-
condo una interpretazione costituzionale consolidata, è lo strumento di attuazione”.
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minimo legale, ma piuttosto di meccanismi volti a privilegiare i tratta-
menti economici previsti da determinati contratti collettivi. Ci si rife-
risce ai casi del lavoro a progetto, del lavoro in cooperativa, del lavoro 
negli appalti pubblici e del lavoro nel terzo settore.

Ma è bene cominciare dalla prime due fattispecie che hanno una 
tradizione più consolidata.

La previsione relativa al lavoro in cooperativa23 è contenuta 
nell’art. 7, co. 4, d.l. 248/2007, convertito in l. 31/2008, secondo il 
quale “in presenza di una pluralità di contratti collettivi della medesi-
ma categoria, le società cooperative che svolgono attività ricomprese 
nell’ambito di applicazione di quei contratti … applicano ai propri 
soci lavoratori… i trattamenti economici complessivi non inferiori 
a quelli dettati dai contratti collettivi stipulati dalle organizzazioni 
datoriali e sindacali comparativamente più rappresentative a livello 
nazionale nella categoria”. Insomma, il legislatore utilizza come retri-
buzione di riferimento quella prevista dai contratti collettivi stipulati 
dai sindacati che hanno una rappresentatività più elevata nel settore 
di riferimento24.

L’esempio del lavoro a progetto, la cui disciplina è ormai abrogata, 
si diceva, era avvicinabile a quello del lavoro in cooperativa, poiché, 
a norma dell’art. 63, co. 1, d.lgs. 276/200325, il compenso dei collabo-
ratori a progetto “non po[teva] essere inferiore ai minimi stabiliti … 
per ciascun settore di attività, … e in ogni caso sulla base dei minimi 
salariali applicati nel settore medesimo alle mansioni equiparabili svol-
te dai lavoratori subordinati, dai contratti collettivi sottoscritti dalle 
organizzazioni sindacali dei lavoratori e dei datori di lavoro compara-
tivamente più rappresentative sul piano nazionale a livello intercon-
federale o di categoria ovvero, su loro delega, ai livelli decentrati”. In 
altre parole, per il lavoro a progetto la legge richiedeva che si facesse 
riferimento ai minimi salariali previsti in un determinato settore per le 

23 Più in generale, v. l. venditti, Cooperative sociali e prestazioni di lavoro, in 
Dir. merc. lav., 2007, p. 387 ss.

24 Cfr. A. BellAviStA, Il salario minimo legale, in Dir. rel. ind., 2014, p. 746 e p. 
iChino, La nozione di giusta retribuzione nell’articolo 36 della Costituzione, in Riv. it. 
dir. lav., 2010, I, p. 719 ss. 

25 Risultante dalle modifiche apportate dalla l. 92/2012.
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mansioni simili svolte dai lavoratori subordinati. Tuttavia, nemmeno 
in questa circostanza il riferimento era ai minimi contenuti in qualsiasi 
contratto collettivo, ma, analogamente a quanto accade per il lavoro in 
cooperativa, soltanto a quelli previsti nei contratti stipulati dalle orga-
nizzazioni comparativamente più rappresentative sul piano nazionale.

Fra il caso del lavoro a progetto e quello del lavoro in coopera-
tiva esistono anche alcune differenze. Infatti, nel lavoro a progetto, 
i contratti collettivi sottoscritti dalle parti sociali comparativamente 
più rappresentative potevano essere non soltanto di livello nazionale, 
ma anche interconfederale e, su delega di uno dei livelli più eleva-
ti, persino decentrati. Inoltre, soltanto nella legislazione sul lavoro a 
progetto esisteva un riferimento implicito all’art. 36, co. 1, Cost., in 
quanto il compenso dei collaboratori doveva essere “proporzionato 
alla quantità e alla qualità del lavoro eseguito”. Nella previsione sul 
lavoro in cooperativa si fa riferimento, poi, ai “trattamenti economici 
complessivi”, mentre in quella sul lavoro a progetto si diceva che il 
compenso dei collaboratori “non po[teva] essere inferiore ai minimi 
stabiliti” dai contratti collettivi, cosicché in realtà la norma sul lavoro 
in cooperativa non riguarda soltanto i minimi salariali, ma il tratta-
mento retributivo nel suo complesso.

A prescindere dalle similitudini e dalle differenze, è di immediata 
evidenza che le soluzioni fornite dal legislatore al fine di determinare 
i minimi salariali sia dei lavoratori in cooperativa, sia di quelli a pro-
getto pongono o, nel caso del lavoro a progetto, ponevano il dubbio 
di essere in contrasto con l’art. 39 Cost., poiché si sarebbe trattato di 
una sostanziale legificazione delle clausole dei contratti collettivi che 
sembrava aggirare quanto previsto dal precetto costituzionale.

Tuttavia, la Consulta è intervenuta con la sentenza n. 51 del 201526 
escludendo l’illegittimità della regolamentazione dei livelli salariali 
dei lavoratori in cooperativa e, indirettamente, anche del meccanismo 
previsto per i lavoratori a progetto. Il ragionamento della Corte è fon-
dato sulla considerazione che in realtà l’art. 7, co. 7, d.l. 248/2007 
non assegna ai contratti collettivi stipulati dalle organizzazioni sinda-
cali comparativamente più rappresentative l’efficacia erga omnes in 

26 C. cost. 11 marzo 2015, n. 51.
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contrasto con l’art. 39 Cost., ma piuttosto “richiama i predetti con-
tratti, e più precisamente i trattamenti economici complessivi minimi 
ivi previsti, quale parametro esterno di commisurazione, da parte del 
giudice, nel definire la proporzionalità e la sufficienza del trattamen-
to economico da corrispondere al socio lavoratore, ai sensi dell’art. 
36 Cost.”. Come si può vedere, la Consulta reputa la previsione del 
2007 una norma esclusivamente sui minimi salariali quando, in effetti, 
concerne il trattamento salariale complessivo dei lavoratori in coope-
rativa. Inoltre, la sentenza della Corte costituzionale considera quella 
previsione come uno strumento per “contrastare forme di competi-
zione salariale al ribasso, in linea con l’indirizzo giurisprudenziale che, 
da tempo, ritiene conforme ai requisiti della proporzionalità e della 
sufficienza … la retribuzione concordata nei contratti collettivi di la-
voro firmati da associazioni comparativamente più rappresentative”. 
Insomma, la costituzionalità della previsione sul lavoro in cooperativa 
è salvaguardata poiché, da un lato, non c’è “aggiramento” dell’art. 
39 Cost. e, dall’altro, la parte retributiva dei contratti collettivi sotto-
scritti dai sindacati comparativamente più rappresentativi è conforme 
all’art. 36 Cost. e, per di più, è in grado di combattere il fenomeno 
della competizione salariale al ribasso27. Di conseguenza, la scelta di 
privilegiare alcuni contratti collettivi rispetto ad altri è giustificata dal-
le esigenze di tutela dei lavoratori in cooperativa, i quali, altrimenti, 
sarebbero stati esposti al rischio di vedersi applicati contratti collettivi 
che prevedono trattamenti economici inferiori. Tutto ciò, ad avviso 
della Corte, metterebbe l’art. 7, co. 7, d.l. 248/2007 al riparo dai rischi 
di contrasto con l’art. 39 Cost., sia rispetto al comma 1, in quanto la 
previsione legale del 2007 ammette la presenza di una pluralità di fon-
ti negoziali, sia rispetto ai commi successivi, poiché, come detto, non 
si tratterebbe di un meccanismo estensivo dell’efficacia soggettiva dei 
contratti collettivi. Nondimeno, il “privilegio” riconosciuto ai contrat-
ti collettivi sottoscritti dai sindacati comparativamente più rappresen-

27 g. orlAndini, Legge, contrattazione collettiva e giusta retribuzione dopo le 
sentenze 51/2015 e 78/2015, in Lav. dir., 2018, p. 9 ss., dà molto rilievo a questo 
profilo affermando che “il contrasto al dumping è … per la Consulta un principio di 
rilievo costituzionale insito nell’art. 36, comma 1, il cui naturale e ottimale strumento 
di attuazione è la contrattazione di categoria” (p. 13). 
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tativi riguarda, com’è noto, soltanto la parte retributiva, cosicché i 
sindacati con una rappresentatività inferiore potrebbero concludere 
altri contratti collettivi che regolamentano profili differenti del trat-
tamento dei lavoratori, anche se è innegabile che la parte retributiva 
costituisce il nucleo duro della contrattazione collettiva.

È di immediata evidenza che la sentenza della Corte costituzio-
nale n. 51 del 2015, pur tenuto conto delle particolarità del lavoro in 
cooperativa, sembra autorizzare il legislatore a generalizzare l’utilizzo 
di un meccanismo del genere28. In effetti, la legge potrebbe prevedere 
che, in presenza di una pluralità di contratti collettivi nella medesima 
categoria, si applicano ai lavoratori subordinati i trattamenti econo-
mici non inferiori a quelli stabiliti dai contratti collettivi stipulati dalle 
organizzazioni sindacali comparativamente più rappresentative a li-
vello nazionale. A ben guardare, l’art. 1, co. 7, lett. g, l. 183/2014 già 
effettuava una selezione fra i contratti collettivi, privilegiando proprio 
quelli stipulati dai sindacati e dalle associazioni imprenditoriali appe-
na menzionati, anche se la previsione è diversa rispetto a quella in ma-
teria di lavoro in cooperativa, nella quale il legislatore estende ai soci 
lavoratori i minimi di trattamento economico previsti dai contratti 
collettivi così selezionati, “il che conduce all’applicazione dei contrat-
ti collettivi nazionali stipulati dalle maggiori organizzazioni sindacali e 
datoriali, di fatto in controtendenza rispetto alla aziendalizzazione del 
sistema”29. Ma sulla previsione della legge delega si tornerà a breve30.

Finora non si è registrata una generalizzazione del meccanismo le-
gale previsto per il lavoro in cooperativa ma un’esportazione, seppure 
con alcuni correttivi, in ambiti differenti rispetto al lavoro a progetto e 

28 Anche S. lA ForgiA, La giusta retribuzione del socio di cooperativa: un’altra 
occasione per la Corte Costituzionale per difendere i diritti dei lavoratori ai tempi della 
crisi, in Arg. dir. lav., 2015 coglie la portata generale della sentenza pur ritenendo che 
il principio generale fissato dalla Corte sia quello secondo il quale “la retribuzione 
non può subire alcuna compromissione normativa o contrattuale che ne alteri pro-
porzionalità e sufficienza ed è compito del Giudice vagliare quale parametro contrat-
tale, meglio di altri, possa esserne garanzia” (p. 946).

29 Così M. BArBieri, In tema di legittimità costituzionale del rinvio al CCNL delle 
organizzazioni più rappresentative nel settore cooperativo per la determinazione della 
retribuzione proporzionata e sufficiente, in Riv. giur. lav., 2015, II, p. 499. 

30 V. infra, paragrafo 7.
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al lavoro in cooperativa. E infatti, secondo il codice dei contratti pub-
blici del 201631, il trattamento economico e normativo previsto dai 
contratti collettivi stipulati dalle associazioni dei datori e dei prestato-
ri di lavoro comparativamente più rappresentative sul piano nazionale 
è considerato centrale nella disciplina degli appalti32.

In particolare, il trattamento economico e normativo previsto dai 
contratti collettivi stipulati da quelle parti sociali:
1) è un principio per l’aggiudicazione e l’esecuzione degli appalti, poi-

ché “al personale impiegato nei lavori, servizi e forniture oggetto di 
appalti pubblici e concessioni è applicato il contratto collettivo na-
zionale e territoriale in vigore per il settore e per la zona nella quale 
si eseguono le prestazioni di lavoro … e quelli il cui ambito di appli-
cazione sia strettamente connesso con l’attività oggetto dell’appalto o 
della concessione svolta dall’impresa anche in maniera prevalente”33.

2) È un principio da applicare anche in caso di subappalti, in quanto 
il legislatore ribadisce che “l’affidatario è tenuto ad osservare inte-
gralmente il trattamento economico e normativo stabilito dai con-
tratti collettivi nazionale e territoriale in vigore per il settore e per la 
zona nella quale si eseguono le prestazioni”, ma afferma altresì che 
sempre l’affidatario è “responsabile in solido dell’osservanza delle 
norme anzidette da parte dei subappaltatori nei confronti dei loro 
dipendenti per le prestazioni rese nell’ambito del subappalto”34.

3) È cruciale nella valutazione della congruità dell’offerta con cui si 
partecipa alla gara d’appalto, poiché, da un lato, l’offerta è per 

31 Si tratta del d.lgs. 18 aprile 2016, n. 50, così come modificato dal d.lgs 19 
aprile 2017, n. 56.

32 Sul punto, v. d. iZZi, Lavoro negli appalti e dumping salariale, Torino, 2018, 
pp. 105-113 e m. ForliveSi, La rappresentatività datoriale: funzioni, modelli, indici 
di accertamento, in Lav. dir., 2018, p. 521 ss., secondo il quale il codice dei con-
tratti pubblici del 2016 impone “ad appaltatori e sub-appaltatori, quale condizione 
indispensabile per l’ammissibilità dell’offerta e per l’aggiudicazione dei lavori, di 
applicare integralmente i trattamenti eco nomici e normativi dei contratti collettivi 
stipulati dalle associazioni dei lavoratori e dei datori comparativamente più rappre-
sentative sul piano nazionale il cui ambito di applicazione sia strettamente connesso 
con l’at tività oggetto dell’appalto pubblico o con l’attività prevalente” (p. 529).

33 Art. 30, co. 4, d.lgs. 50/2016, così come modificato dall’art. 20, co. 1, lett. a), 
del d.lgs. 19 aprile 2017, n. 56.

34 Art. 105, co. 9, d.lgs. 50/2016.
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tabulas anormalmente bassa se la stazione appaltante ha accertato 
il mancato rispetto degli “obblighi in materia ambientale, sociale 
e del lavoro stabiliti dalla normativa europea e nazionale”, ma an-
che “dai contratti collettivi”35, oppure degli obblighi in materia di 
subappalti, inclusi quelli prima evidenziati relativi al trattamento 
economico. Dall’altro lato, sempre in merito alla congruità dell’of-
ferta, la fonte legale non ammette “giustificazioni in relazione a 
trattamenti salariali minimi inderogabili stabiliti dalla legge o da 
fonti autorizzate dalla legge”36.

4) È determinante ai fini della partecipazione alla procedura d’appalto, 
in quanto l’operatore economico può essere escluso quando la stazio-
ne appaltante dimostra “la presenza di gravi infrazioni debitamente 
accertate alle norme in materia di salute e sicurezza sul lavoro nonché 
agli obblighi di cui all’articolo 30, comma 3”37, ovverosia, ancora una 
volta, gli obblighi stabiliti, fra le altre fonti, dai contratti collettivi.

Infine, il codice dei contratti pubblici dispone, all’art. 50, che “per 
gli affidamenti dei contratti di concessione e di appalto di lavori e 
servizi diversi da quelli aventi natura intellettuale … i bandi di gara, 
gli avvisi e gli inviti inseriscono … specifiche clausole sociali volte a 
promuovere la stabilità occupazionale del personale impiegato, pre-
vedendo l’applicazione da parte dell’aggiudicatario, dei contratti col-
lettivi di settore di cui all’articolo 51 del decreto legislativo 15 giugno 
2015, n. 81”. Non è questa la sede per approfondire l’analisi di questa 
clausola riconducibile alle clausole sociali di seconda generazione, che 
vanno distinte da quelle di prima generazione, come l’art. 36 Stat. 
Lav.38. Occorre invece sottolineare che in questo caso il rinvio non 
è genericamente ai contratti collettivi nazionali o territoriali stipulati 
dalle associazioni dei datori e dei prestatori di lavoro comparativa-

35 Questo è il testo dell’art. 30, co. 4, norma richiamata dall’art. 97, co. 5, d.lgs. 50/2016. 
36 Art. 97, co. 6, d.lgs. 50/2016.
37 Art. 80, co. 5, lett. a, d.lgs. 50/2016. 
38 Non si dimentichi, infatti, che questa previsione dello Statuto obbliga a inse-

rire nei capitolati di appalto attinenti all’esecuzione di opere pubbliche “la clausola 
esplicita determinante l’obbligo per il beneficiario o appaltatore di applicare o di far 
applicare nei confronti dei lavoratori dipendenti condizioni non inferiori a quelle 
risultanti dai contratti collettivi di lavoro della categoria e della zona”.
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mente più rappresentative sul piano nazionale, bensì ai contratti col-
lettivi, peraltro soltanto di settore, previsti dall’art. 51, d.lgs. 81/2015, 
norma che, come si metterà in evidenza di qui a poco39, sembrerebbe 
riferirsi a un diverso criterio selettivo dei soggetti sindacali.

Il rinvio alla previsione da ultimo richiamata è centrale anche per 
il trattamento economico dei lavoratori del Terzo settore. I profili sui 
quali interviene il d.lgs. 3 luglio 2017, n. 112 (c.d. Riforma dell’impre-
sa sociale) sono due. In primo luogo, il decreto prevede che “i lavora-
tori dell’impresa sociale hanno diritto ad un trattamento economico 
e normativo non inferiore a quello previsto dai contratti collettivi di 
cui all’articolo 51 del decreto legislativo 15 giugno 2015, n. 81. In 
ogni caso, in ciascun ente del Terzo settore, la differenza retributiva 
tra lavoratori dipendenti non può essere superiore al rapporto uno a 
otto, da calcolarsi sulla base della retribuzione annua lorda”40. Il se-
condo profilo riguarda soltanto le imprese sociali, una delle tipologie 
di enti operanti nel terzo settore41, per le quali è previsto un divieto 
di distribuzione anche indiretta di utili e alla distribuzione di utili è 
equiparata “la corresponsione ai lavoratori subordinati o autonomi di 
retribuzioni o compensi superiori al 40% rispetto a quelli previsti, per 
le medesime qualifiche, dai contratti collettivi di cui all’art. 51 d.lgs. 
81/2015, salvo comprovate esigenze attinenti alla necessità di acqui-
sire specifiche competenze ai fini dello svolgimento delle attività di 
interesse generale”42. In questi casi la tutela retributiva dei lavoratori 
rimane sullo sfondo, essendo la ratio legis anzitutto quella di evitare 
l’“abuso dei vantaggi previsti dal legislatore per lo svolgimento di atti-
vità caratterizzate da finalità di primaria rilevanza sociale”43.

39 V. infra paragrafo 9.
40 Art. 16, d.lgs. 112/2017.
41 Ovverosia, secondo l’art. 1, co. 1, d.lgs 112/2017, “gli enti privati … che … 

esercitano in via stabile e principale un’attività d’impresa di interesse generale, senza 
scopo di lucro e per finalità civiche, solidaristiche e di utilità sociale, adottando mo-
dalità di gestione responsabili e trasparenti e favorendo il più ampio coinvolgimento 
dei lavoratori, degli utenti e di altri soggetti interessati alle loro attività”.

42 Art. 3, d.lgs. 112/2017.
43 Così L. Zoppoli, L’«equo compenso» tra contratto collettivo e legge, in U. CA-

rABelli, l. FASSinA (a cura di), Il lavoro autonomo e il lavoro agile alla luce della legge 
n. 81/2017, Roma, 2018, p. 73.
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4. Segue. Valutazioni in merito all’esportabilità del modello

Nel lavoro in cooperativa, negli appalti pubblici e nel lavoro nel 
terzo settore seppure con alcuni distinguo, come visto, la legge non 
interviene direttamente a individuare il salario minimo, ma assegna 
questa funzione ai contratti collettivi sottoscritti dalle parti sociali 
comparativamente più rappresentative sul piano nazionale.

Quanto fin qui affermato presuppone, appunto, l’esistenza di un 
intervento del legislatore che considera i contratti collettivi stipulati 
da alcuni sindacati dei lavoratori e dei datori di lavoro più “atten-
dibili” di altri nel definire i minimi di trattamento economico, come 
accaduto anzitutto nel lavoro a progetto e nel lavoro in cooperativa. 
Diverso è il discorso se permane l’assenza di una previsione legale ad 
hoc: in tal caso non pare sia possibile sostenere la tesi secondo la quale 
“le motivazioni esposte dalla Corte [nella sentenza 51 del 2015] po-
tranno essere utilizzate dalla giurisprudenza come base giuridica per 
un’interpretazione che imponga, in relazione a qualsiasi rapporto di 
lavoro subordinato, la vincolatività della clausola retributiva di miglior 
favore prevista in un contratto collettivo diverso da quello applicabile 
in ragione dell’affiliazione sindacale delle parti, là dove quest’ultimo 
fosse stato sottoscritto da associazioni sindacali «comparativamente 
minoritarie»”44. Insomma, in mancanza di una previsione legale del 
tenore di quella sul lavoro in cooperativa e sul lavoro negli appalti e 
nel terzo settore, è difficile che la giurisprudenza possa considerare 
applicabile a tutti i lavoratori il contratto collettivo stipulato dai sin-
dacati comparativamente più rappresentativi, indipendentemente dai 
soggetti che lo hanno firmato. Infatti, dalla sentenza della Consulta 
51 del 2015 scaturisce (e non è poco) la legittimità costituzionale di 
provvedimenti legislativi che, ai fini della determinazione dei tratta-
menti economici, selezionano i contratti collettivi, privilegiando quelli 
sottoscritti dai sindacati comparativamente maggioritari.

È appena il caso di sottolineare che la legislazione sui salari minimi 
non potrebbe spingersi molto oltre, riconoscendo, ad esempio, ai con-

44 Così d. SChiumA, Il trattamento economico del socio subordinato di cooperativa: 
la Corte costituzionale e il bilanciamento fra libertà sindacale e il principio di giusta ed 
equa retribuzione (nota a C. cost. 26 marzo 2015, n. 51), in Dir. rel. ind., 2015, p. 832. 



74 capitolo secondo

tratti collettivi nazionali sottoscritti da quei sindacati dei lavoratori 
e dei datori di lavoro l’efficacia generalizzata. Infatti, un’operazione 
simile sarebbe incostituzionale, poiché la Consulta da molti anni ri-
corda, come anticipato, che “una legge, la quale cercasse di conse-
guire questo medesimo risultato della dilatazione ed estensione … a 
tutti gli appartenenti alla categoria alla quale il contratto si riferisce, in 
maniera diversa da quella stabilita dal precetto costituzionale, sarebbe 
palesemente illegittima”45: “il che vale a più forte ragione … ad esclu-
dere che fosse e sia consentito al legislatore ordinario di cancellare 
o di contraddire ad arbitrio la libertà delle scelte sindacali e gli esiti 
contrattuali di esse”46. Peraltro, il riconoscimento dell’efficacia erga 
omnes ai contratti collettivi non si potrebbe neanche giustificare in 
attuazione dell’art. 36 Cost.47, poiché questa norma, com’è noto, non 
prevede la fissazione del salario minimo legale.

C’è poi un altro dato da mettere in evidenza. La sentenza del-
la Corte costituzionale 51/2015 indica una strada che i giudici or-
dinari seguono in maniera diversificata. All’indomani del deposito 
di questa pronuncia, infatti, si sono susseguite alcune sentenze di 
primo grado che hanno proceduto a un’applicazione differenziata 
della pronuncia della Consulta. Alcune di queste si sono conformate 
alla Corte costituzionale48. Altre invece hanno considerato inappli-
cabili i contratti collettivi stipulati dai sindacati comparativamente 
più rappresentativi per carenza di prova49. Questo secondo gruppo 
di sentenze esclude che la rappresentatività comparata possa essere 
considerata un fatto notorio, ovverosia un fatto che non necessità 
di prova nel processo civile, in quanto “acquisito alle conoscenze 
della collettività con tale grado di certezza da apparire indubitabile 
e incontestabile”50.

45 Corte cost. n. 106/1962.
46 Corte cost. n. 141/1980.
47 Sul punto v. A. lASSAndAri, Il reddito, il salario e la “mossa del cavallo” (a 

proposito di un recente convegno su reddito di cittadinanza e salario minimo), in Riv. 
dir. sic. soc., 2014, p. 59.

48 Trib. Parma 27 novembre 2015, n. 379 e Trib. Milano 25 agosto 2016, n. 2309. 
49 Trib. Asti 12 gennaio 2016; Trib. Milano 13 maggio 2016, n. 1401; Trib. Pavia 

5 ottobre 2016, n. 395; Trib. Pavia 11 gennaio 2017, n. 1.
50 Così Cass. 19 marzo 2014, n. 6299. 
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È opportuno concentrare l’attenzione su quest’ultima serie di sen-
tenze che mette in evidenza, ancora una volta, l’importanza dei con-
tenuti della regolamentazione legale del minimo salariale. Il caso del 
lavoro in cooperativa infatti dimostra che la scelta del legislatore o 
della Corte costituzionale di selezionare alcuni contratti collettivi che 
meglio di altri sarebbero in grado di assicurare trattamenti retribu-
tivi proporzionati e sufficienti è costituzionalmente ineccepibile, ma 
rischia di non assicurare il risultato perché potrebbe scontrarsi con 
la richiesta dei giudici di dimostrare la selezione dei soggetti compa-
rativamente più rappresentativi. E allora questo sarebbe un motivo 
in più per seguire un percorso diverso, abbandonando la strada del 
sostegno legislativo ad alcuni sindacati e prevedendo un meccanismo 
legale diretto di determinazione dei minimi salariali.

Rimanendo su un piano generale, le sentenze di merito prima 
richiamate segnano definitivamente la fine di un’epoca, quella della 
centralità di una nozione presuntiva di rappresentatività. In fondo 
quelle pronunce richiedono una rappresentatività verificata, ritenen-
do peraltro, almeno in un caso, insufficiente il solo dato del numero 
di iscritti all’associazione sindacale stipulante51. Insomma, emerge da 
quelle sentenze che la nozione di sindacato comparativamente più 
rappresentativo non è “automaticamente applicabile”, richiedendo la 
sua dimostrazione, così da rischiare di perdere la sua efficacia soprat-
tutto in una materia, come quella dei trattamenti minimi retributivi, 
che necessità invece di rapidità d’applicazione.

Infine, c’è un altro profilo da appurare, ovverosia quello dei criteri 
da utilizzare per verificare la rappresentatività comparata delle orga-
nizzazioni dei sindacati ma anche dei datori di lavoro. Le sentenze 
citate, infatti, a parte il richiamo al numero degli iscritti, non fanno 
riferimento a nessun altro criterio, dando per scontata l’applicabilità 
dei criteri tradizionalmente adoperati a tal fine, quali la diffusione nel 
più elevato numero di categorie, la stipulazione di contratti collettivi 
e, appunto, il numero di iscritti. Naturalmente, ci si chiede se il lavo-
ratore abbia la possibilità di provare la sussistenza di quei requisiti, 

51 Secondo Trib. Pavia n. 395/2016, infatti, “la consistenza numerica degli iscrit-
ti non è che uno solo degli elementi atti a verificare la maggiore rappresentatività sul 
piano nazionale”.
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fondati, il più delle volte, su dati che non sono facilmente reperibili 
soprattutto sul versante datoriale. E allora l’orientamento di merito 
preso in considerazione in fin dei conti depotenzia l’assetto delle re-
lazioni sindacali fondate sui contratti collettivi stipulati dai soggetti 
indicati.

5. Segue. I modelli ulteriori: il lavoro giornalistico non subordinato

Nel nostro ordinamento non esiste soltanto il modello nel quale la 
determinazione del salario minimo è rimessa per legge alla contratta-
zione collettiva degli attori sociali comparativamente più rappresen-
tativi.

Infatti, di tenore diverso è la regolamentazione legale del salario 
minimo prevista per i giornalisti non subordinati.

Anzitutto, l’art. 1, co. 1, l. 233/2012 afferma che la disciplina in 
materia è emanata “in attuazione dell’articolo 36, primo comma, della 
Costituzione”52, fatto, questo, non di poco conto, perché dimostra la 
precisa scelta del legislatore di considerare applicabile la norma co-
stituzionale anche oltre l’area della subordinazione, come d’altronde 
già accaduto per il lavoro a progetto. Per di più, viene richiamata la 
necessità di prevedere la corresponsione di un “equo compenso” (non 
si parla, in realtà, di un salario minimo) proporzionato alla quantità e 
alla qualità del lavoro svolto. In ultima analisi, contrariamente a quan-
to evidenziato negli esempi precedenti, non è prevista la legificazione 
dei minimi contrattuali, poiché l’equo compenso va determinato sol-
tanto tenendo conto “della coerenza con i trattamenti previsti dalla 
contrattazione collettiva nazionale di categoria in favore dei giornalisti 
titolari di un rapporto di lavoro subordinato”53.

52 Sui principi costituzionali in materia di retribuzione, v., da ultimo, e. grA-
gnoli, m. Corti (ma Gragnoli), La retribuzione, in m. mArAZZA(a cura di), Contratto 
di lavoro e organizzazione. Diritti ed obblighi, Trattato di Diritto del lavoro, diretto da 
m. perSiAni e F. CArinCi, Padova, 2012, v. IV, t. II, pp. 1375- 1397. 

53 Oltre che “della natura, del contenuto e delle caratteristiche della prestazio-
ne”: art. 1, co. 2, l. 233/2012. Per approfondimenti, v. A. AvondolA, Lavoro giorna-
listico ed equo (s)compenso, in Dir. lav. merc., 2017, p. 371 ss.
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Nel lavoro giornalistico è stato scelto senza ombra di dubbio il mo-
dello negoziale di salario minimo, seguendo una delle classificazioni 
precedentemente indicate54, in quanto le parti sociali siedono nell’or-
ganismo che delibera in materia. Si tratta della Commissione per la 
valutazione dell’equo compenso, di cui all’art. 2, l. 233/2012, istituita 
presso il Dipartimento per l’informazione e l’editoria della Presidenza 
del Consiglio dei Ministri e presieduta dal Sottosegretario alla Presi-
denza del Consiglio con delega per l’informazione. La Commissione 
ha una composizione paritetica atipica, poiché dei suoi sette mem-
bri soltanto due sono rappresentanti delle parti sociali55; tre, incluso 
il presidente, sono componenti o rappresentanti del Governo56; un 
membro è espresso dal Consiglio nazionale dell’Ordine dei giornalisti 
e un altro dall’Istituto nazionale di previdenza dei giornalisti italiani 
(INPGI). Come si può notare, la composizione della Commissione 
rende difficoltoso il suo funzionamento. In particolare, dovendo la 
Commissione decidere necessariamente a maggioranza, le parti sociali 
non sono determinanti nella fissazione dell’equo compenso, mentre 
il Governo ha un ruolo cruciale. Invero, i componenti riconducibili 
all’Esecutivo necessitano di un solo voto ulteriore per ottenere la mag-
gioranza, per cui, in linea teorica, la fissazione dell’equo compenso 
potrebbe avvenire anche senza il coinvolgimento delle parti sociali. 
La farraginosità del funzionamento dell’organismo paritetico ha fatto 
sì che l’equo compenso sia stato fissato soltanto dopo quasi due anni 
dall’emanazione della legge, ovvero nel giugno del 2014.

Se, da un lato, la composizione della Commissione non agevola 
l’indicazione dell’equo compenso, dall’altro lato, la legge incentiva la 
determinazione del compenso e sanziona gli editori che non rispetta-
no quella determinazione. Infatti, la Commissione è tenuta a redigere 
“un elenco dei quotidiani, dei periodici … delle agenzie di stampa e 

54 V. Capitolo I, paragrafo 2.
55 Ovvero delle organizzazioni sindacali e datoriali comparativamente più rap-

presentative sul piano nazionale.
56 Si è detto che il Presidente è il Sottosegretario di Stato alla Presidenza del 

Consiglio dei Ministri con delega per l’informazione, mentre un componente è desi-
gnato dal Ministero del lavoro e delle politiche sociali e un altro dal Ministero dello 
sviluppo economico.
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delle emittenti radiotelevisive che garantiscono il rispetto di un equo 
compenso”57 e “la mancata iscrizione nell’elenco … per un periodo 
superiore a sei mesi comporta la decadenza dal contributo pubblico 
in favore dell’editoria, nonché da eventuali altri benefici pubblici, fino 
alla successiva iscrizione”58.

Peraltro, la prima applicazione del meccanismo di cui alla legge 
del 2012 non è esaltante, in quanto la vicenda della delibera della 
Commissione del 19 giugno 2014 è stata alquanto turbolenta. Tale 
delibera, in sede di Commissione, è stata approvata con il solo voto 
contrario del rappresentante del Consiglio dell’ordine e impugnata 
davanti al Tar dal medesimo Consiglio.

E il Tar Lazio si è pronunciato il 7 aprile 2015 con la sentenza 
n. 5054 stabilendo la parziale illegittimità della delibera adottata nel 
2014. Per il giudice amministrativo, per un verso, la Commissione ha 
violato la lettera dell’art. 1, l. 233/2012, limitando il campo di applica-
zione dell’“equo compenso” soltanto alle collaborazioni coordinate e 
continuative e non all’intera area del lavoro giornalistico non subordi-
nato, come appunto prescrive la legge. Per un altro verso, la delibera 
ha violato l’art. 36 Cost. perché ha introdotto “parametri di «equo 
compenso» non proporzionati alla quantità e qualità del lavoro svolto, 
e del tutto insufficienti a garantire un’esistenza libera e dignitosa al 
giornalista autonomo, in quanto le tabelle riconoscono e legittimano 
un sistema di lavoro «a pezzo» o «a chiamata» che vede aumentare 
la forza contrattuale degli editori”59. Infatti, leggendo la delibera, si 
può notare come essa non abbia fissato l’“equo compenso”, in base a 
quanto previsto dalla legge, ma il salario minimo, rinviando peraltro 
non alla contrattazione collettiva, bensì alla contrattazione individuale 
con il singolo editore la determinazione della remunerazione per pre-
stazioni lavorative superiori al minimo.

In questa vicenda è intervenuto anche il Consiglio di Stato60, che 
ha confermato la sentenza del Tar aggiungendo ulteriori considerazio-

57 Art. 2, lett. b, l. 233/2012.
58 Così l’art. 3, l. 233/2012, secondo il quale poi “il patto contenente condizioni 

contrattuali in violazione dell’equo compenso è nullo”.
59 Tar Lazio 7 aprile 2015, n. 5054, punto 12.
60 Sentenza 16 marzo 2016, n. 1076.
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ni. In particolare, la seconda pronuncia ribadisce l’applicabilità della 
disciplina legale a tutta l’area del lavoro giornalistico non subordinato 
e non soltanto al lavoro a progetto (e alle collaborazioni coordinate e 
continuative) e, quanto all’equo compenso, interpreta il riferimento 
all’art. 36 Cost., contenuto nell’art. 1, l. 233/2012, laddove afferma 
che “in attuazione dell’articolo 36, primo comma, della Costituzione, 
la presente legge è finalizzata a promuovere l’equità retributiva dei 
giornalisti iscritti all’albo” (co. 1) e che “per equo compenso si intende 
la corresponsione di una remunerazione proporzionata alla quantità e 
alla qualità del lavoro svolto” (co. 2). Come si può vedere, il legislatore 
attua l’art. 36 Cost. anche se di questa previsione costituzionale, stan-
do almeno alla lettera della legge, va preso in considerazione soltanto 
il principio di proporzionalità. Ebbene, ad avviso del Consiglio di Sta-
to, si può dedurre il riferimento anche al principio di sufficienza, che, 
pur non essendo esplicitato dalle previsioni legali prima richiamate, 
“può ritenersi recuperato dal riferimento alla «coerenza» che deve es-
sere assicurata rispetto alla contrattazione collettiva”61 “… nazionale 
di categoria in favore dei giornalisti titolari di un rapporto di lavoro 
subordinato”62. Pertanto, il Consiglio di Stato, muovendosi nel solco 
della tradizione, ritiene che i contratti collettivi nazionali siano garan-
zia di un trattamento economico rispettoso dei parametri costituzio-
nali. Tuttavia, l’interpretazione suggerita, secondo la quale la legge 
del 2012 richiede l’attuazione di entrambi i principi di cui all’art. 36 
Cost., porta alla conclusione di una violazione certa del principio di 
proporzionalità e di una probabile lesione anche di quello di suffi-
cienza. Infatti, ad avviso dei giudici, è sproporzionato alla quantità di 
lavoro svolto la previsione della delibera della Commissione, in base 
alla quale, a fronte del raddoppio del numero di articoli su quotidiani, 
il trattamento economico variabile dà luogo a “un incremento pari a 
soltanto il 60% del trattamento economico minimo”. Oltre a ciò va 
considerato che al giornalista che scrive per i quotidiani è riconosciuto 
un corrispettivo minimo molto esiguo63, “senza che si dia minimamen-

61 Cons. St. n. 1076/2016, punto 8.4.
62 Così art. 1, co. 2, l. 233/2012.
63 Infatti, secondo la tabella allegata alla delibera del giugno 2014, se si scrivono 

almeno 144 articoli l’anno sui quotidiani, il trattamento economico minimo è 3.000 
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te conto della coerenza di esso … con la disciplina della contratta-
zione di settore”, così adombrando, appunto, una lesione anche del 
principio di sufficienza. Al contrario, non è contestata la modalità di 
erogazione “a pezzo” del compenso dei giornalisti non subordinati64.

Leggendo le sentenze del Tar e del Consiglio di Stato, sembra po-
tersi dedurre che l’art. 36 Cost. si applica, in tutto o in parte, al lavoro 
non subordinato, soltanto in quanto esiste una specifica previsione 
legale. Pertanto, occorre chiedersi se le conclusioni cui giungono i 
giudici amministrativi sarebbero state diverse se la legge non avesse 
fatto riferimento alla previsione costituzionale. La risposta sembre-
rebbe essere negativa, come si evince da una giurisprudenza costitu-
zionale e di legittimità ormai risalente nel tempo65. Sicché il campo di 

euro (ovverosia 20,33 euro ad articolo). Se la produzione è compresa fra 145 e 244 ar-
ticoli deve essere corrisposto “non meno del 60% del trattamento economico minimo 
stabilito per i primi 144 articoli (corrispondente ad ulteriori 1.800 euro l’anno)”. 

64 “Un computo dell’equo compenso basato sul numero degli articoli…non 
sembra di per sé comportare una sorta di «cottimo»…, né risulta contrario ai predet-
ti principi [costituzionali], in quanto si tratta di un modo presuntivo di commisurare 
una quantità di prestazione media mensile/annuale al correlato corrispettivo minimo 
garantito”. 

65 Al riguardo, è opportuno anzitutto richiamare la sentenza della Corte co-
stituzionale n. 75 del 7 luglio 1964, secondo la quale “la norma dell’art. 36, primo 
comma, è intesa ad assicurare la tutela della persona del lavoratore e la soddisfazione 
dei bisogni fondamentali suoi e della sua famiglia; non già a garantire la parità delle 
prestazioni nel rapporto sinallagmatico di lavoro. Se, pertanto, i principi contenuti 
nella detta norma debbono considerarsi applicabili nel campo del lavoro autono-
mo, e in particolare nel campo delle professioni intellettuali, tale applicazione non 
può aversi se non in considerazione dell’attività complessiva del professionista, nei 
modi e nei limiti in cui essa sia accertabile e valutabile, e non in relazione ai singoli 
rapporti e alle singole prestazioni in cui si esplica l’attività del libero professionista. 
Oltre tutto, quest’ultimo criterio…” (cioè l’applicazione dell’art. 36 comma primo 
della Carta Fondamentale ai singoli rapporti di lavoro autonomo) “…non varrebbe 
ad assicurare al professionista l’esistenza libera e dignitosa, voluta dalla Costituzione. 
Né la norma in esame può essere scomposta in precetti distinti, con diversi campi 
di efficacia, isolando dal contesto della disposizione il precetto della corrispondenza 
della retribuzione alla quantità e qualità di lavoro prestato, come il solo applicabile 
al lavoro autonomo. Una tale interpretazione, oltre a non corrispondere a fondamen-
tali esigenze di ermeneutica, contrasterebbe… con la ragione storica e sociale della 
norma, considerata nella sua unità”. Anche la Corte di Cassazione (Sezioni Unite, 
16 gennaio 1986, n. 224) ha ulteriormente chiarito che l’art. 36 primo comma della 
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applicazione della norma precettiva della Costituzione è limitato al 
lavoro subordinato salva diversa previsione del legislatore ordinario.

Lasciando il versante degli interventi giudiziali e tornando al mecca-
nismo di cui alla legge n. 233 del 2012, la vicenda della delibera del 2014 
dimostra la sostanziale irrilevanza dei soggetti che tutelano gli interessi 
dei giornalisti autonomi nella determinazione del loro compenso. Infatti, 
a votare contro la delibera in questione è stato soltanto il rappresentante 
del Consiglio dell’ordine professionale; ma seppure fosse stato espresso 
voto contrario anche da parte del rappresentante delle associazioni sinda-
cali, la delibera avrebbe raggiunto comunque la maggioranza, essendo la 
Commissione formata da molti componenti di nomina governativa.

Proseguendo nelle valutazioni di carattere generale, l’intervento 
legislativo del 2012, con riguardo alle prestazioni intellettuali rese dai 
giornalisti non subordinati, supera quanto previsto dall’art. 2233 cod. 
civ. Com’è noto, questa norma prevede che nelle professioni ordini-
stiche il “compenso, se non è convenuto dalle parti e non può essere 
determinato secondo le tariffe e gli usi, è determinato dal giudice, 
sentito il parere dell’associazione professionale cui il professionista 
appartiene”. Peraltro, “la misura del compenso deve essere adegua-
ta all’importanza dell’opera e al decoro della professione”. Ebbene 
la norma del codice civile non si applica più ai giornalisti autonomi. 
Infatti, come visto, il compenso di questi professionisti non dipende 
dall’importanza dell’opera e dal decoro, ma deve essere proporziona-
to alla quantità e alla qualità del lavoro svolto, oltre che coerente con 
i trattamenti previsti dalla contrattazione collettiva nazionale di cate-
goria in favore dei giornalisti subordinati. Inoltre, dando per scontato 
che il ruolo delle parti individuali è cruciale nella determinazione del 
compenso nel campo di applicazione sia dell’art. 2233 cod. civ., sia 
della legge 233/2012, nell’ipotesi dell’applicazione della previsione 

Costituzione “riguarda esclusivamente il rapporto di lavoro subordinato, e non è 
applicabile in tema di compenso per altre prestazioni lavorative, quali quelle di lavo-
ro autonomo” (v. anche Cass. 15 marzo 1985, n. 2016; Cass. 5 gennaio 1983, n. 38; 
Cass. 12 febbraio 1980, n. 991; Cass. 10 novembre 1977, n. 4853; Cass. 17 maggio 
1975, n. 1945; Cass. 16 aprile 1970, n. 1060; Cass. 4 dicembre 1969, n. 3867; Cass. n. 
2016 del 1985, cit.; Cass. 20 dicembre 1978, n. 6124; Cass. 21 luglio 1977, n. 1091; 
19 aprile 1974 n. 1033; Cass. 30 ottobre 1969, n. 3605, tutte consultabili in www.
iusexplorer.it). 
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del codice civile quel ruolo è prevalente rispetto alle tariffe, agli usi e 
persino alla determinazione giudiziale, mentre, in base alla legge del 
2012, l’equo compenso è determinato dalla Commissione di cui si è 
detto, che è tenuta ad applicare anzitutto il principio di proporzio-
nalità. Pertanto, nel secondo caso l’autonomia individuale è necessa-
riamente condizionata dalle determinazioni della Commissione dalle 
quali per tabulas non si può prescindere. Naturalmente, la legge del 
2012 implica il superamento anche dell’orientamento giurispruden-
ziale applicativo dell’art. 2233 cod. civ., in base al quale la determina-
zione del compenso è rimessa in ultima analisi al giudice66.

6. Segue. L’equo compenso nelle professioni ordinistiche (e non ordini-
stiche) 

Proprio in tema di professioni ordinistiche, sul finire del 2017 fa 
ingresso nell’ordinamento giuridico italiano una previsione legale che 
va presa in considerazione ai fini del discorso qui condotto. Si tratta 
dell’art. 19-quaterdecies, d.l. 16 ottobre 2017, n. 148, convertito in l. 

66 V., da ultimo, Cass. 1° giugno 2016, n. 11412, secondo la quale “in assenza 
di usi in materia la determinazione giudiziale del predetto compenso non poteva 
che essere eseguita in base all’ultima opzione di cui alla predetta norma, vale a dire 
previa acquisizione del parere dell’associazione professionale di appartenenza del 
professionista”. Già in precedenza la Cassazione (22 maggio 1998, n. 5111) aveva 
affermato che “l’art. 2233 cod. civ., nello stabilire che la liquidazione del compenso 
spettante al professionista, in difetto di espressa pattuizione tra le parti, debba essere 
eseguita a termini di tariffa e, quando questa manchi (o non sia vincolante: cosid-
detta tariffa obbligatoria, direttamente integrativa del contratto), essere determinata 
‘ope iudicis’, secondo un criterio discrezionale, previo parere obbligatorio (anche se 
non vincolante) della competente associazione professionale, impone al giudice l’ob-
bligo della richiesta, e della conseguente acquisizione, del detto parere, dal quale egli 
può, poi, legittimamente discostarsi a condizione di fornire adeguata motivazione e 
di non ricorrere al criterio dell’equità”: v. in senso conforme Cass. 30 ottobre 1996, 
n. 9514. In un’altra sentenza (Cass. 31 marzo 2014, n. 7510) si è affermato che “per le 
prestazioni giornalistiche non esistono tariffe professionali, agli effetti dell’art. 2233 
cod. civ., ma solo una tabella dei «compensi minimi», varata di anno in anno, ai sensi 
della L. 3 febbraio 1963, n. 69, la quale, in assenza di specifiche disposizioni legisla-
tive che attribuiscano all’ordine dei giornalisti il potere di fissare compensi minimi 
inderogabili, ha carattere indicativo e non vincolante”.
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4 dicembre 2017, n. 172, che ha introdotto l’art. 13-bis della l. 31 di-
cembre 2012, n. 24767. La nuova norma è rivolta agli avvocati iscritti 
all’albo che espletano prestazioni professionali (autonome) regolate 
“da convenzioni aventi ad oggetto lo svolgimento delle attività” tipi-
che della professione forense68. Tali prestazioni devono essere com-
piute “in favore di imprese bancarie e assicurative, nonché di impre-
se non rientranti nelle categorie delle microimprese o delle piccole 
o medie imprese”. L’art. 13-bis, co. 2, richiede che al professionista 
sia corrisposto un equo compenso che, come previsto per i giornali-
sti non subordinati, deve essere proporzionato alla qualità e quanti-
tà del lavoro svolto “nonché al contenuto e alle caratteristiche della 
prestazione legale”, senza alcun riferimento alla sufficienza. Invece, 
una differenza rispetto al lavoro giornalistico non subordinato è che 
non viene previsto un meccanismo di determinazione del compenso 
ma la sua fissazione è rimessa, appunto, alle convenzioni, che però 
devono tenere conto dei parametri contenuti nel regolamento di cui al 
decreto del Ministro della giustizia adottato ai sensi dell’art. 13, co. 6, 
l. 247/201269. Peraltro, come afferma sempre la norma modificata nel 
2017, le convenzioni in oggetto “si presumono unilateralmente predi-
sposte dalle imprese … salvo prova contraria”70. Proprio per questo 
motivo, però, la normativa preserva la volontà dell’avvocato, qualifi-
cando come vessatorie, per quel che interessa in questa sede, le clau-
sole contenute nelle convenzioni “che determinano, anche in ragione 
della non equità del compenso pattuito, un significativo squilibrio 
contrattuale a carico dell’avvocato”71. La tutela del professionista è 
garantita altresì dalla circostanza che le clausole vessatorie sono nulle, 

67 Su questa norma v. l. Zoppoli, L’«equo compenso», cit., pp. 77-82. 
68 L’art. 13-bis, l. 247/2012 rinvia infatti all’art. 2, co. 5 e 6 della medesima legge, 

secondo i quali “sono attività esclusive dell’avvocato, fatti salvi i casi espressamente 
previsti dalla legge, l’assistenza, la rappresentanza e la difesa nei giudizi davanti a 
tutti gli organi giurisdizionali e nelle procedure arbitrali rituali”, oltre alla “attività 
professionale di consulenza legale e di assistenza legale stragiudiziale, ove connessa 
all’attività giurisdizionale, se svolta in modo continuativo, sistematico e organizzato”.

69 Ad essere attualmente in vigore è il decreto del Ministro della Giustizia 10 
marzo 2014, n. 55.

70 Art. 13-bis, co. 3, l. 247/2012.
71 Art. 13-bis, co. 4.
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mentre il contratto rimane valido72 e che “il giudice accertata la non 
equità del compenso e la vessatorietà di una clausola … determina il 
compenso dell’avvocato tenendo conto dei parametri previsti dal re-
golamento di cui al decreto del Ministro della giustizia”73. L’insieme di 
queste previsioni dimostra che la determinazione dell’equo compenso 
è rimessa, in ultima analisi, al decreto ministeriale, che, in base a quan-
to disposto dalla normativa introdotta nel 2017, deve rispettare, come 
detto, il principio di proporzionalità.

Sennonché l’art. 19-quaterdecies, d.l. 148/2017 non si limita, at-
traverso il comma 1, a inserire l’art. 13-bis, l. 247/2012, ma, con il co. 
2, estende il campo di applicazione della norma sull’equo compenso 
degli avvocati “alle prestazioni rese dai professionisti di cui all’articolo 
1 della legge 22 maggio 2017, n. 81, anche iscritti agli ordini e collegi”.

Si tratta ora di comprendere quale sia il campo di applicazione 
della legge 81 del 2017, alla quale, come visto, rinvia la norma sull’e-
quo compenso degli avvocati. A tal proposito non sembrano esserci 
particolari problemi poiché il c.d. Jobs Act dei lavoratori autonomi74, 
all’art. 1, co. 1, prevede che le norme in esso contenute “si applicano 
ai rapporti di lavoro autonomo di cui al titolo III del libro quinto 
del codice civile, ivi inclusi i rapporti di lavoro autonomo che hanno 
una disciplina particolare ai sensi dell’articolo 2222 del codice civile”. 
Pertanto, appare evidente che anche le previsioni sull’equo compenso 
abbiano il medesimo campo di applicazione, ovverosia il lavoro auto-
nomo nel senso stretto del termine, incluse quindi tutte le prestazioni 
rese nelle professioni (ordinistiche e non)75, ma esclusi i rapporti di la-
voro di cui all’art. 409, co. 1, n. 3, c.p.c., in quanto non espressamente 
richiamati dalla previsione della legge 81.

72 Art. 13-bis, co. 8.
73 Art. 13-bis, co. 10.
74 Per approfondimenti, v. Capitolo IV, paragrafo 6.
75 Il termine “professioni”, da cui deriva il sostantivo “professionisti”, adopera-

to nell’art. 13-bis, co. 2, l. 247/2012 va inteso in senso ampio come qualsiasi “attività 
manuale o intellettuale svolta a scopo di lucro al di fuori dell’area del lavoro subor-
dinato” (così A. gABrielli, Il grande italiano. Vocabolario della lingua italiana, Mila-
no, 2008) e, quindi, appunto come lavoro autonomo tout court. Un’interpretazione 
differente non spiegherebbe il riferimento espresso all’alternativa fra iscrizione e non 
iscrizione a collegi o ordini contenuta nella previsione del 2012.
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In merito al contenuto dell’equo compenso va fatta una distin-
zione fra professioni ordinistiche e professioni non ordinistiche. Alle 
prime, infatti, si applica l’art. 13-bis, l. 247/2012, se si tratta di avvo-
cati, e l’art. 9, d.l. 1/201276, negli altri casi. Invece, per i lavoratori au-
tonomi non ordinistici non è previsto uno specifico procedimento per 
la determinazione dei parametri, cosicché il compenso sembra essere 
rimesso esclusivamente al libero dispiegarsi delle logiche di mercato 
e della contrattazione individuale. E ciò in quanto il co. 2 dell’art. 
19-quaterdecies prevede l’applicazione dell’art. 13-bis a tutta l’area 
del lavoro autonomo “puro”, purché le disposizioni in esso contenu-
te siano compatibili e, in questo caso, proprio quelle sulla determi-
nazione del compenso non paiono essere applicabili al di fuori delle 
professioni ordinistiche, poiché delineano modalità di determinazio-
ne poco in sintonia con i lavoratori autonomi non iscritti ad albi o col-
legi professionali. A ben guardare, invece, nonostante il riferimento 
espresso alle convenzioni di cui al comma 1 e quindi alla professio-
ne forense, il principio di proporzionalità richiamato dall’art. 13-bis, 
co. 2, l. 247/2012, sembra essere pienamente applicabile al di là delle 
professioni ordinistiche. Naturalmente sulla valutazione del campo di 
applicazione di questa norma rileva la circostanza che la previsione 
sull’equo compenso riguarda soltanto le prestazioni rese nell’ambito 
delle convenzioni in favore delle imprese di cui all’art. 13-bis, co. 1, l. 
247/2012 e non di tutte le prestazioni libero professionali.

Comunque, su un piano generale, il legislatore del 2017 ha de-
lineato un sistema di determinazione del compenso dei lavoratori 
autonomi, che svolgono la loro attività nell’ambito delle convenzioni 
appena menzionate, differenziato fra professioni ordinistiche e non: 
assegnando, per le prime, un ruolo di primo piano all’Esecutivo, che, 
attraverso l’emanazione dei decreti ministeriali, fissa i parametri di 
riferimento, e, per le seconde, non prevedendo nessun meccanismo 
di determinazione del compenso pur assicurando l’applicazione del 
principio di proporzionalità.

Infine, va ricordato che l’art. 19-quaterdecies, co. 3, d.l. 148/2017 
contiene una previsione secondo la quale la pubblica amministrazione 

76 Secondo il quale, il compenso “è determinato con riferimento a parametri 
stabiliti con decreto del Ministro vigilante”.
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è tenuta a garantire “il principio dell’equo compenso in relazione alle 
prestazioni rese dai professionisti in esecuzione di incarichi conferiti”. 
Questa disposizione è volta quantomeno a impedire l’esecuzione di 
incarichi il cui compenso sia inesistente o simbolico ed è applicabile 
ad ampio spettro poiché non fa riferimento né alle convenzioni né alle 
differenziazioni soggettive nell’ambito dell’area del lavoro autonomo. 
L’ingresso nell’ordinamento dell’ultima norma menzionata impedisce 
quindi l’espletamento di prestazioni professionali a titolo gratuito a 
favore delle pubbliche amministrazioni sconfessando l’orientamento 
in materia del Consiglio di Stato. Infatti, la sentenza 3 ottobre 2017, 
n. 4614 aveva aperto la strada a un’interpretazione secondo la quale 
gli appalti pubblici di lavoro sono contratti a titolo oneroso, anche se 
tale espressione “può assumere per il contratto pubblico un signifi-
cato attenuato o in parte diverso rispetto all’accezione tradizionale e 
propria del mondo interprivato”. Su questa base, il Consiglio di Stato 
riteneva legittimi i contratti di appalti pubblici di lavoro nei quali l’ap-
paltatore ricavava un’utilità economica immateriale che non necessa-
riamente coincideva con l’utilità finanziaria77. Come anticipato, questa 
ricostruzione non è compatibile con la necessità di prevedere un equo 
compenso poiché quest’ultimo ha per sua natura una connotazione 
di tipo finanziario. In altre parole, nel momento in cui il legislatore 
prevede il principio dell’equo compenso rende illegittimi incarichi a 
titolo gratuito nelle pubbliche amministrazioni poiché ogni qual volta 
sono state utilizzate le espressioni “compenso” e “equo compenso” 
(dal lavoro a progetto al lavoro giornalistico autonomo) si è sempre 
fatto riferimento a un’utilità finanziaria per il lavoratore.

77 Il Consiglio di Stato, nella sentenza 4614 del 2017, afferma più specificamente 
che “l’utilità costituita dal potenziale ritorno di immagine per il professionista può 
essere insita anche nell’appalto di servizi contemplato dal bando qui gravato: il che 
rappresenta un interesse economico, seppure mediato, che appare superare – alla 
luce della ricordata speciale ratio – il divieto di non onerosità dell’appalto pubblico”. 
Infatti, “l’effetto, indiretto, di potenziale promozione esterna dell’appaltatore, come 
conseguenza della comunicazione al pubblico dell’esecuzione della prestazione pro-
fessionale, appare costituire, nella struttura e nella funzione concreta del contratto 
pubblico, di cui qui si verte, una controprestazione contrattuale”. 
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7. L’importanza del modello e dell’importo del salario minimo rispetto al 
ruolo svolto dalla contrattazione collettiva. Le promesse del “Jobs Act”

Tornando su un piano più generale, da quanto detto finora si de-
duce che sia il modello di regolazione legale sia l’importo del salario 
minimo sono strettamente legati al ruolo svolto dalle parti sociali. In-
vero, optare per il modello consultivo, nel quale le parti sociali sono 
soltanto ascoltate, significherebbe ridurre di molto lo spazio per la 
determinazione dei minimi nei settori non coperti dalla contrattazio-
ne collettiva. In tal modo, sindacati e organizzazioni imprenditoriali 
avrebbero poca voce in capitolo nel definire il quantum del minimo 
salariale e, conseguentemente, il legislatore potrebbe incidere sul si-
stema di contrattazione collettiva. È di immediata evidenza, infatti, 
che l’esclusione delle parti sociali dalla determinazione dei minimi sa-
lariali legali rischierebbe di impedire l’individuazione di un importo 
in grado di evitare la concorrenza fra legge e contrattazione collettiva 
in tema di trattamento economico. La determinazione di una paga 
oraria molto bassa rispetto alla media prevista dalle fonti negoziali po-
trebbe essere un deterrente per la sottoscrizione dei contratti collettivi 
nazionali da parte delle associazioni datoriali e un incentivo allo spo-
stamento dell’asse contrattuale verso il livello aziendale78. Per conver-
so, la fissazione di una soglia minima salariale più elevata rispetto alla 
media dei trattamenti economici previsti dalla contrattazione collet-
tiva spingerebbe le parti sindacali nella direzione di un adeguamento 
del salario contrattuale a quello legale.

78 Così A. Zoppoli, Jobs Act e formante sindacale: quale ruolo per quale con-
trattazione collettiva?, in M. ruSCiAno, l. Zoppoli (a cura di), Jobs Act e contratti 
di lavoro dopo la legge delega 10 dicembre 2014 n. 183, WP C.S.D.L.E. “Massimo 
D’Antona” – Collective Volumes – 3, 2014, p. 40. Sembra scongiurato invece il pe-
ricolo che la fissazione di una paga oraria bassa da parte del legislatore possa incen-
tivare fenomeni simili a quelli verificatisi nel caso Fiat, di disdetta o di fuoriuscita 
dal contratto nazionale, in quanto l’art. 1, co. 7, l. 183/2014 considera applicabile il 
compenso minimo soltanto nei “settori non regolati da contratti collettivi sottoscritti 
dalle organizzazioni sindacali dei lavoratori e dei datori di lavoro comparativamente 
più rappresentative sul piano nazionale”. Sul punto, v. A. lASSAndAri, La riforma del 
lavoro del Governo Renzi ed il sistema di relazioni sindacali, in Atti del Convegno di 
studio, Il Jobs Act: quale progetto per il diritto del lavoro?, Roma, 2015, p. 40.
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Per questi motivi, non può essere accolto con favore quanto previ-
sto dall’art. 1, co. 7, lett. g della legge 183 del 2014, che sembra avesse 
già optato per il modello consultivo di fissazione del salario legale, 
assegnando alle parti sociali un ruolo del tutto marginale79. Pertanto, 
sarebbe necessario un intervento legislativo in grado di correggere il 
tiro, assegnando agli attori sociali un ruolo decisorio in tema di mini-
mo salariale. Oppure potrebbe essere più opportuno un intervento 
generale del legislatore sulla contrattazione collettiva e sulla rappre-
sentanza sindacale, con tutte le note difficoltà di ordine giuridico e 
politico-sindacale che non è possibile ricordare in questo contesto.

8. Segue. La questione del campo di applicazione del salario minimo 
legale

Un altro dei problemi di maggior rilievo in merito alla previsione 
contenuta nella legge 183 del 2014 è comprendere a quali lavoratori si 
sarebbe applicato il salario minimo legale.

Con riguardo alla parte della norma concernente i lavoratori su-
bordinati, sono possibili almeno tre diverse interpretazioni.

Secondo una prima interpretazione, il salario minimo legale non 
si sarebbe applicato al lavoro subordinato poiché non si vedeva quali 
fossero “«i settori non regolati»”80 da più di settecento contratti na-
zionali esistenti81.

Sulla base di un’altra ricostruzione, il salario minimo avrebbe po-
tuto essere fissato dal legislatore soltanto nei settori non regolati dai 
contratti sottoscritti dai sindacati comparativamente più rappresen-
tativi sul piano nazionale, ovvero, secondo quest’interpretazione, nei 
settori ai quali non si applicava alcun contratto collettivo e in quelli 

79 Cfr.: l. mAriuCCi, Il diritto del lavoro ai tempi del renzismo, in Lav. dir., 2015, 
p. 13 ss. e, in particolare, p. 34. Su questa disposizione v. anche V. BAvAro, Jobs Act, 
salario minimo legale e relazioni industriali, in www.ildiariodellavoro.it, 20 ottobre 
2014; m.g. greCo, La retribuzione costituzionale tra decentramento delle relazioni 
sindacali e salario minimo legale, in Riv. giur. lav., 2017, I, p. 29 ss.

80 A. lASSAndAri, op. ult. cit., p. 40.
81 Stando, almeno al dato riportato da d. gottArdi, La contrattazione collettiva 

tra destrutturazione e ri-regolazione, in Lav. dir., 2016, p. 887. 
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in cui si applicava un contratto collettivo stipulato da organizzazioni 
sindacali e datoriali diverse da quelle selezionate dalla legge delega. 
Negli altri settori la legge considerava “attendibili” i minimi di trat-
tamento economico previsti dai contratti collettivi sottoscritti da or-
ganizzazioni datoriali e sindacali dotate di una rappresentatività più 
elevata. Si sarebbe venuto così a profilare quello che è stato definito 
un sistema “duale”, caratterizzato dalla presenza di minimi retributivi 
contrattuali, nei settori regolati dalla fonte autonoma indicata, e un 
minimo legale, applicabile ai rimanenti settori. Inoltre, la selezione 
per legge dei soggetti sindacali in grado di stipulare i contratti colletti-
vi che stabilivano i minimi di trattamento retributivo e la previsione di 
un minimo salariale legale avrebbero costituito un forte disincentivo 
al fenomeno dei c.d. contratti “pirata”, anche se avrebbero dato luogo 
a pericoli di aziendalizzazione82.

Una terza opzione è quella secondo la quale ci si sarebbe trova-
ti dinanzi a una delega per la disciplina dell’efficacia del contratto 
collettivo e quindi della rappresentanza sindacale, pur se “una sif-
fatta delega avrebbe meritato altro spazio, altre indicazioni da parte 
del legislatore delegante anziché il riferimento alla sottoscrizione del 
contratto da parte del sindacato comparativamente più rappresenta-
tivo”83. Comunque, con l’art. 1, co. 7, lett. g della legge 183 del 2014, 
il legislatore delegato si sarebbe rifatto allo status quo, rinvenendo nei 
minimi retributivi contrattuali la regolazione di settore. “Se così fosse 
[stato], però, avremmo [avuto] non più semplicemente l’orientamen-
to giurisprudenziale sull’efficacia generale delle clausole del CCNL 
relative ai minimi retributivi, ma la sua legificazione”84.

Come si è più volte sottolineato, la delega è ormai scaduta per cui 
non è il caso di attardarsi ulteriormente sulla previsione in questio-
ne, almeno non a questo punto del discorso85, se non per sottolineare 
che quanto detto finora dimostra che tale delega sollevava molti più 

82 v. SpeZiAle, Il salario minimo legale, WP CSDLE “Massimo D’Antona”.IT – 
224/2015, p. 7. 

83 A. Zoppoli, op. cit., p. 38.
84 Ancora A. Zoppoli, op. cit., p. 39.
85 V. infra, paragrafo 9.
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problemi di quanti ne risolveva86, a cominciare dalla sua applicazione 
all’area del lavoro subordinato.

Ma non è che le cose cambiassero molto al di fuori di quell’area. 
Tutto da valutare, infatti, era il riferimento “ai rapporti di collabo-
razione coordinata e continuativa”, poiché abrogato il lavoro a pro-
getto, ci si chiede a quali rapporti di lavoro sarebbe stato riferibile il 
salario minimo previsto dal Jobs Act.

Quest’indagine interseca necessariamente l’analisi dell’art. 2, co. 1, 
d.lgs. 81/2015, secondo il quale “dal 1° gennaio 2016, si applica la 
disciplina del rapporto di lavoro subordinato anche ai rapporti di col-
laborazione che si concretano in prestazioni di lavoro esclusivamente 
personali, continuative e le cui modalità di esecuzione sono organizza-
te dal committente anche con riferimento ai tempi e al luogo di lavo-
ro”87. A tali rapporti di lavoro, indipendentemente dalla riconducibilità 
all’art. 2094 cod. civ., si applicano quindi le tutele del lavoro subordi-
nato, di modo che la risoluzione della questione relativa al salario mi-
nimo legale sarebbe dipesa dall’estensione a quei rapporti dei contratti 
collettivi sottoscritti dai sindacati comparativamente più rappresenta-
tivi e validi per i lavoratori dipendenti. In realtà, non sembra ci potesse 
essere dubbio sull’applicabilità di tali contratti anche alle prestazioni 
di lavoro di cui all’art. 2, co. 1, d.lgs. 81/2015 poiché nella “disciplina 
del rapporto di lavoro subordinato” rientra quella proveniente sia da 
fonti legali, sia da fonti contrattuali. E allora, stando almeno alla legge 
delega, il campo di applicazione del salario minimo si sarebbe ridotto 
ai rapporti di lavoro di cui all’art. 2, co. 2, d.lgs. 81/201588.

86 Sulle criticità dell’art. 1, co. 7, lett. g della legge 183 del 2014, v. S. Bellomo, 
Il compenso orario minimo: incertezze ed ostacoli attuativi dell’ipotizzata alternativa 
“leggera” al salario minimo legale, in g. Zilio grAndi, m. BiASi (a cura di), Commen-
tario breve alla riforma “Jobs Act”, Padova, 2016, p. 805 ss. 

87 Cfr.: m. BiASi, Il salario minimo legale nel “Jobs Act”: promozione o svuo-
tamento dell’azione contrattuale collettiva?, WP CSDLE “Massimo D’Antona”.IT 
– 241/2015, pp. 15-18.

88 Ovvero:
a) le collaborazioni per le quali gli accordi collettivi nazionali stipulati da as-

sociazioni sindacali comparativamente più rappresentative sul piano nazionale pre-
vedono discipline specifiche riguardanti il trattamento economico e normativo, in 
ragione delle particolari esigenze produttive ed organizzative del relativo settore;
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Peraltro, la prima delle eccezioni all’applicabilità della disciplina 
del lavoro subordinato ai rapporti di lavoro eterorganizzati riguarda 
“le collaborazioni per le quali gli accordi collettivi nazionali stipulati 
da associazioni sindacali comparativamente più rappresentative sul 
piano nazionale prevedono discipline specifiche riguardanti il tratta-
mento economico e normativo, in ragione delle particolari esigenze 
produttive ed organizzative del relativo settore”, di modo che il de-
creto legislativo del 2015 – indipendentemente dal rapporto con le 
collaborazioni di cui all’art. 2, co. 1, sul quale si ritornerà di qui a 
poco – prevede per tabulas che in queste ipotesi i contratti collettivi 
determinino anche il trattamento economico, non residuando quindi 
spazio per l’intervento della legge. Per inciso, va detto che la legge 
consente alla contrattazione collettiva di prevedere un trattamento 
economico-normativo differenziato rispetto a quello dei lavoratori 
subordinati che altrimenti si applicherebbe, in quanto compatibile, 
incluso quello di provenienza dalle fonti contrattuali.

Non pare infatti possa concludersi diversamente argomentando 
sulla base della circostanza che i contratti collettivi applicabili ai la-
voratori dipendenti stabiliscono la retribuzione proporzionata e suf-
ficiente e quindi attuano l’art. 36 Cost., che tradizionalmente non è 
applicabile al lavoro autonomo o a quello parasubordinato89. Infatti, 

b) le collaborazioni prestate nell’esercizio di professioni intellettuali per le quali 
è necessaria l’iscrizione in appositi albi professionali;

c) le attività prestate nell’esercizio della loro funzione dai componenti degli organi 
di amministrazione e controllo delle società e dai partecipanti a collegi e commissioni;

d) alle collaborazioni rese a fini istituzionali in favore delle associazioni e società 
sportive dilettantistiche affiliate alle federazioni sportive nazionali, alle discipline 
sportive associate e agli enti di promozione sportiva riconosciuti dal C.O.N.I., come 
individuati e disciplinati dall’articolo 90 della legge 27 dicembre 2002, n. 289.

89 Oltre alla giurisprudenza richiamata nella nota 65, v. le pronunce seguenti 
emanate in tempi più recenti. Per le sentenze di legittimità: Cass. 25 ottobre 2016, 
n. 21537; Cass. 9 settembre 2016, n. 17854; Cass. 6 novembre 2015, n. 22701; Cass. 
6 ottobre 2015, n. 19958; Cass. 11 settembre 2014, n. 19224; Cass. 24 giugno 2013, 
n. 15786; Cass. 11 agosto 2011, n. 17222 (sentenze tutte disponibili nella banca dati 
www.iusexplorer.it). Per quelle di merito, v. Trib. Bari, sez. lavoro, 15 maggio 2014: 
il principio della retribuzione riguarda esclusivamente il lavoro subordinato e non 
può essere invocato in tema di compenso per prestazioni lavorative autonome, anche 
se rese, con carattere di continuità e coordinazione, nell’ambito di un rapporto di 



92 capitolo secondo

collaborazione e assimilabili a quelle svolte in regime di subordinazione; Trib. Prato, 
sez. fallimentare, 13 giugno 2013: il rapporto tra l’amministratore di una società di 
capitali e la società medesima va ricondotto nell’ambito di un rapporto professionale 
autonomo e, quindi, ad esso non si applica l’art. 36, co. 1, Cost., che riguarda il dirit-
to alla retribuzione in senso tecnico; Corte appello Trieste, sez. lav., 14 marzo 2013, 
n. 14: la disciplina contenuta nell’art. 36 Cost. per la determinazione del compenso 
riguarda solo il lavoro subordinato e quindi non si applica né ai rapporti parasubor-
dinati né al rapporto che intercorre tra società e amministratore; Corte App. Trieste, 
sez. lavoro, 14 marzo 2013; App. Potenza, 24 luglio 2012; Trib. Milano, sez. lavoro, 
16 gennaio 2012; Trib. Taranto, sez. lavoro, 7 giugno 2010. Diverso il discorso con 
riferimento ai soci delle cooperative di produzione e lavoro che sono equiparati ai 
lavoratori subordinati anche dal punto di vista retributivo: v. Trib. L’Aquila, sez. 
lavoro, 11 gennaio 2012, secondo la quale anche ai soci delle cooperative di pro-
duzione e lavoro va riconosciuto il diritto, per le prestazioni erogate in favore della 
società, a una retribuzione che, in applicazione del disposto dell’art. 36 Cost., sia 
proporzionata alla qualità e quantità del lavoro svolto e sia sufficiente ad assicurare 
un’esistenza libera e dignitosa ai soci e alle loro famiglie, nella misura in cui non 
risulti vulnerata la funzione sociale della cooperazione a finalità di mutualità e tale 
deve ritenersi quella calcolata in ragione dei minimi salariali indicati dal contratto 
collettivo nazionale quali parametri di riferimento; Trib. Novara, sez. lavoro, 12 gen-
naio 2011 (sentenze tutte disponibili nella banca dati www.iusexplorer.it). V. anche 
Trib. Torino 14 ottobre 2010, in Arg. dir. lav., 2011, 3, p. 695, con nota di l. imBerti: 
i soci lavoratori delle cooperative rientrano in pieno nell’applicazione dell’art. 36 
Cost., svolgendo attività lavorativa analogamente a quanto fanno i dipendenti di da-
tori non in forma di cooperativa. Ferma restando la piena libertà sindacale ex art. 39 
Cost., lo statuto economico del socio lavoratore di cooperativa – come disciplinato 
dall’art. 3, legge n. 142/2001 e dall’art. 7, comma 4, d.l. n. 248/2007 – impone che, 
in caso di più contratti collettivi per lo stesso settore merceologico, debba trovare 
applicazione il trattamento retributivo previsto dal c.c.n.l. rispettoso del diritto del 
singolo, intangibile da qualunque organizzazione sindacale, di percepire la giusta 
retribuzione ai sensi dell’art. 36 Cost. Per la giurisprudenza amministrativa, v., sem-
pre di recente, T.A.R. Salerno, (Campania), sez. II, 3 dicembre 2010, n. 13084, in 
Foro amm. 2010, 12, p. 3998, secondo la quale il rapporto dei medici che svolgono 
attività in regime di convenzione con le aziende sanitarie esula dal pubblico impiego, 
difettando il presupposto della subordinazione e configura un rapporto di lavoro 
autonomo libero-professionale, con i connotati della cosiddetta parasubordinazione 
e la conseguente inapplicabilità dell’art. 36, comma 1, Cost. in tema di proporzio-
nalità e adeguatezza della retribuzione (sentenze tutte disponibili nella banca dati 
www.iusexplorer.it). Di tenore in parte diverso è T.A.R. Lecce (Puglia), sez. III, 16 
luglio 2014, n. 1844, secondo la quale se i principi contenuti dell’art. 36 Cost. devo-
no considerarsi applicabili anche nel campo del lavoro autonomo, e in particolare 
nel campo delle professioni intellettuali, tale applicazione non può aversi se non in 

come detto, nulla osta a che il legislatore ordinario possa prevedere 
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l’applicazione della norma costituzionale al di là dell’area del lavoro 
subordinato, che è quanto accaduto, seppure con riferimento al solo 
principio di proporzionalità, per il lavoro a progetto e per il lavoro 
giornalistico autonomo, oppure disporre l’applicazione dei contratti 
collettivi stipulati per i lavoratori subordinati, come si è verificato per 
il lavoro eterorganizzato attraverso il d.lgs. 81/2015.

Pertanto, il campo di applicazione dell’eventuale salario minimo 
legale si sarebbe ridotto ulteriormente, essendo confinato alle colla-
borazioni professionali, a quelle prestate dai componenti degli organi 
di amministrazione e controllo delle società e dai partecipanti a colle-
gi e commissioni, e alle collaborazioni rese nelle associazioni e società 
sportive dilettantistiche. Per cui, l’ambito più esteso al quale si sarebbe 
applicato il minimo retributivo legale sarebbe stato quello delle colla-
borazioni di cui all’art. 409, n. 3, c.p.c., fermi restando gli effetti diretti 
ed indiretti che una previsione in materia salariale avrebbe avuto sulla 
contrattazione collettiva sui quali ci si è soffermati precedentemente.

Quanto detto sarebbe accaduto se fosse stata reiterata la dele-
ga del 2014. Se invece il legislatore decidesse di intervenire con una 
normativa generale sul salario minimo, valida anzitutto per il lavo-
ro subordinato, questa sarebbe applicabile, ferma restando la lettera 
dell’art. 2, co. 1, d.lgs. 81/2015, al lavoro eterorganizzato, a meno che 
gli accordi collettivi nazionali, di cui all’art. 2, co. 2, lett. a, non stabili-
scano autonomamente il trattamento economico-normativo, potendo 
peraltro derogare all’eventuale previsione di un salario minimo legale. 
Insomma, se la legge dovesse intervenire in materia, qualunque fosse 
il tipo di intervento, dovrebbe tenere in considerazione le previsioni 
in tema di lavoro eterorganizzato.

A ciò si aggiunge che occorre valutare anche quale sarebbe il rappor-
to fra l’eventuale disciplina legale in tema di minimo salariale e il lavoro 
accessorio, introdotto dal d.lgs. 276/2003, il cui utilizzo, ridotto dalla l. 
92/2012, è stato esteso dal d.lgs. 81/2015, abrogato dal d.l. 25/201790, per 

considerazione dell’attività complessiva del professionista, nei modi e nei limiti in cui 
essa sia accertabile e valutabile, e non in relazione ai singoli rapporti e alle singole 
prestazioni in cui si esplica l’attività del libero professionista.

90 Per la precisione dall’art. 1, co. 1, d.l. 17 marzo 2017, n. 25, convertito senza 
modificazioni, dalla l. 20 aprile 2017, n. 49.
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poi essere sostanzialmente reintrodotto, anche se con la denominazio-
ne di prestazioni di lavoro occasionale, dall’art. 54 bis, d.l. 50/2017, 
convertito dalla l. 96/201791, modificato ulteriormente dal c.d. “decre-
to dignità” (d.l. 87/2018, convertito con l. 96/2018).

Ebbene, con riferimento sia alla vecchia sia alla nuova fattispe-
cie, per le quali si discute della collocazione all’esterno o all’interno 
dell’area della subordinazione92, la determinazione del compenso è 
sostanzialmente sottratta alle parti sociali.

Ma procediamo con ordine. Nel lavoro accessorio previsto dal Jobs 
Act, il valore nominale dei buoni orario, e quindi il compenso orario del 
lavoratore, era “fissato con decreto del Ministro del lavoro e delle politiche 
sociali”, e, in attesa di tale decreto, era pari a 10 euro93. In sintesi, ancora 
una volta con riferimento a un altro rapporto di lavoro non subordinato, 
il salario minimo legale, come regolato dalla legge 183/2014, non sarebbe 
stato applicabile, perché in realtà la remunerazione era già determinata da 
fonti eteronome. Avrebbe fatto eccezione a questa regola soltanto il setto-
re agricolo, nel quale, sempre in attesa del decreto ministeriale, il valore 
del buono era “pari all’importo della retribuzione oraria delle prestazioni 
di natura subordinata individuata dal contratto collettivo”94.

In questa sede si può rilevare che nella determinazione del com-
penso orario per il lavoro accessorio le parti sociali, eccezion fatta per 
il settore agricolo anche se solo in via transitoria, avevano un ruolo 
marginale. Difatti, nella determinazione provvisoria del valore nomi-
nale dei buoni orario, esse non erano coinvolte, e, in attesa dell’ema-
nazione dell’apposito decreto ministeriale, era richiesto soltanto che il 
compenso fosse stabilito “tenendo conto della media delle retribuzio-
ni rilevate per le diverse attività lavorative e delle risultanze istruttorie 
del confronto con le parti sociali”. Insomma, in questo caso, gli attori 

91 V. v. pinto, Prestazioni occasionali e modalità agevolate di impiego tra passato 
e futuro, in g. Zilio grAndi, m. BiASi (a cura di), Commentario breve allo statuto del 
lavoro autonomo e del lavoro agile, Milano, 2018, p. 169 ss.

92 A favore della riconducibilità al lavoro subordinato del lavoro occasionale si 
pronunciano V. pinto, op. cit., pp. 174-175 e p. mondA, Prime riflessioni sulla nuova 
disciplina del lavoro occasionale, WP CSDLE “Massimo D’Antona”.IT – 346/2017, 
p. 10 ss. 

93 Così art. 49, co. 1 e 2, d.lgs. 81/2015.
94 Art. 49, co. 2, d.lgs. 81/2015. 
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sociali avevano un compito ancora più ridotto rispetto a quello asse-
gnato dalla delega di cui all’art. 1, co. 7, lett. g, l. 183/2014, poiché, 
sebbene nel lavoro accessorio fosse prevista soltanto la loro consulta-
zione, non c’era una selezione dei soggetti da coinvolgere. Inoltre, il 
riferimento alle retribuzioni rilevate implicava che occorreva tenere in 
considerazione quanto previsto in materia da qualsiasi contratto col-
lettivo, con il probabile rischio di trovarsi davanti a medie retributive 
più basse di quelle ottenute prendendo in considerazione esclusiva-
mente i contratti collettivi stipulati dai sindacati comparativamente 
più rappresentativi. Se a ciò si aggiunge che, come già accadeva per 
la disciplina pregressa95, non era previsto un termine entro il quale 
doveva essere emanato il decreto ministeriale, c’era l’elevato pericolo 
che si applicasse per lungo tempo il valore nominale di 10 euro dei 
buoni orario previsto dal d.lgs. 81/2015, nella fissazione del quale le 
parti sociali non avevano avuto alcun ruolo96.

Anche nel lavoro occasionale, introdotto nel 2017 e rivisto nel 
2018, le parti sociali non hanno margine nella determinazione del 
compenso dei lavoratori, che è invece fissato, ancora una volta, diret-
tamente per legge97, sia nella versione del lavoro prestato attraverso il 
Libretto di Famiglia a favore delle persone fisiche, non esercitanti at-
tività professionale o d’impresa, e delle società sportive, sia mediante 
il contratto di prestazione occasionale, al quale possono ricorrere gli 
altri utilizzatori privati e le pubbliche amministrazioni98.

95 L’art. 72, co. 5, d.lgs. 276/2003 infatti affermava soltanto che “ il Ministro 
del lavoro, della salute e delle politiche sociali individua con proprio decreto il con-
cessionario del servizio e regolamenta i criteri e le modalità per il versamento dei 
contributi di cui al comma 4 e delle relative coperture assicurative e previdenziali”.

96 Resta fermo ovviamente quanto detto per il settore agricolo.
97 A giusta ragione si parla di “una vera e propria retribuzione minima legale”: 

così pinto, op. cit., p. 187.
98 Ovviamente per entrambi i “tipi” di lavoro occasionale valgono i limiti previ-

sti dall’art. 54 bis, co. 1, d.l. 50/2017, ovverosia:
“a) per ciascun prestatore, con riferimento alla totalità degli utilizzatori, a com-

pensi di importo complessivamente non superiore a 5.000 euro;
b) per ciascun utilizzatore, con riferimento alla totalità dei prestatori, a compen-

si di importo complessivamente non superiore a 5.000 euro;
c) per le prestazioni complessivamente rese da ogni prestatore in favore del me-

desimo utilizzatore, a compensi di importo non superiore a 2.500 euro.
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Infatti, per la prima variante, il Libretto di famiglia “contiene titoli 
di pagamento, il cui valore nominale è fissato in 10 euro, utilizzabili 
per compensare prestazioni di durata non superiore a un’ora”99. Per 
il contratto di prestazione occasionale, la norma legale fissa la misura 
minima oraria del compenso a 9 euro, “tranne che nel settore agri-
colo, per il quale … è pari all’importo della retribuzione oraria delle 
prestazioni di natura subordinata individuata dal contratto collettivo 
di lavoro stipulato dalle associazioni sindacali comparativamente più 
rappresentative sul piano nazionale”100.

9. La diversità fra i rinvii alla contrattazione collettiva a proposito del 
salario minimo e, ancora, del lavoro in cooperativa e delle fattispecie 
regolate dal d.lgs. 81 del 2015

La delega di cui alla l. 183/2014 in materia di salario minimo, no-
nostante sia scaduta, assumeva comunque un significato preciso se 
inserita nel complesso della riforma che prende il nome di Jobs Act. 
Con particolare riguardo alla contrattazione collettiva, è da segnalare 
che l’art. 1, co. 7, lett. g rappresentava un caso unico nel percorso di 
riforma, avviato con la legge del 2014. Tale norma, infatti, realizzava 
una selezione rigorosa e precisa dei soggetti sindacali e dei contratti 
collettivi che avrebbero dovuto regolamentare i minimi salariali, de-
limitando gli eventuali spazi di intervento del legislatore. Come sot-
tolineato, si trattava dei settori regolati da contratti collettivi stipulati 
dalle (e non da)101 organizzazioni dei datori di lavoro e dei lavoratori 

c-bis) per ciascun prestatore, per le attività di cui al decreto del Ministro dell’in-
terno 8 agosto 2007, pubblicato nella Gazzetta Ufficiale n. 195 del 23 agosto 2007, 
svolte nei confronti di ciascun utilizzatore di cui alla legge 23 marzo 1981, n. 91, a 
compensi di importo complessivo non superiore a 5.000 euro”.

99 Art. 54 bis, co. 11, d.l. 50/2017.
100 Art. 54 bis, co. 16, d.l. 50/2017.
101 Sulla differenza di utilizzo delle due preposizioni, si è sviluppato un ampio 

dibattito dottrinale: v., ex multis, A. BellAviStA, Le prospettive dell’autonomia collet-
tiva dopo il d.lgs. n. 276/2003, in Riv. giur. lav., 2004, I, p. 189 ss.; u. CArABelli, v. 
leCCeSe, Una riflessione sul sofferto rapporto tra legge e autonomia collettiva: spunti 
dalla nuova disciplina dell’orario di lavoro, in perulli A., L’idea del diritto del lavoro, 
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comparativamente più rappresentative sul piano nazionale, cosicché il 
settore era regolato se era presente un contratto collettivo sottoscritto 
da tutte le organizzazioni datoriali e sindacali comparativamente più 
rappresentative a livello nazionale. Analoga previsione era contenuta 
nella parte della norma, ove si faceva riferimento alla “previa consul-
tazione delle parti sociali comparativamente più rappresentative sul 
piano nazionale”, lasciando intendere che il legislatore, se avesse deci-
so di rinnovare la delega o di approvare una nuova previsione simile, 
avrebbe dovuto interpellare, prima di intervenire in materia, tutte le 
parti sociali, datoriali e sindacali, dotate del livello di rappresentatività 
appena ricordato. Ovviamente, si ribadisce che si trattava pur sempre 
soltanto di consultazione.

Guardando invece alle altre disposizioni del Jobs Act, le cose stan-
no diversamente e ciò potrebbe assumere significati precisi. Anzitutto, 
è bene concentrare l’attenzione su una delle norme di chiusura del 
d.lgs. 81/2015, ovverosia l’art. 51102. A parte ogni altra considerazione, 
qui occorre rilevare che il riferimento è ai contratti collettivi di qual-
siasi livello, stipulati da associazioni sindacali comparativamente più 
rappresentative sul piano nazionale e, implicitamente, da associazioni 
imprenditoriali dotate di qualsivoglia grado di rappresentatività, non 
essendoci un riferimento espresso a queste ultime.

Inoltre, l’utilizzo della preposizione da (e non dalle) fa sì che sep-
pure una sola delle organizzazioni sindacali comparativamente più 

oggi. In ricordo di Giorgio Ghezzi, Padova, 2005, p. 345 ss.; F. CArinCi, Una svolta fra 
ideologia e tecnica: continuità e discontinuità nel diritto del lavoro di inizio secolo, in 
m. miSCione, m. riCCi (a cura di), Organizzazione e disciplina del mercato del lavoro. 
Titolo I e II – artt. 1-19, Commentario al d.lgs. 10 settembre 2003, n. 276, Milano, 
2004, I, p. XXIX ss.

102 Secondo il quale “salvo diversa previsione, ai fini del presente decreto, per 
contratti collettivi si intendono i contratti collettivi nazionali, territoriali o aziendali 
stipulati da associazioni sindacali comparativamente più rappresentative sul piano 
nazionale e i contratti collettivi aziendali stipulati dalle loro rappresentanze sindacali 
aziendali ovvero dalla rappresentanza sindacale unitaria”. Sul punto v. p. tomASSet-
ti, La nozione di sindacato comparativamente più rappresentativo nel d.lgs. 81/2015, 
in m. tirABoSChi (a cura di), Le nuove regole del lavoro dopo il Jobs Act, Milano, 
2016, pp. 313-333. V. altresì u. gArgiulo, L’azienda come luogo ”preferenziale” delle 
relazioni sindacali?, in Lav. dir., 2016, p. 391 e, più approfonditamente, id., Rappre-
sentanza e contrattazione in azienda, Milano, 2017.
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rappresentative stipulasse un contratto collettivo con un’associazione 
datoriale qualunque, purché operante a livello nazionale, ciò sarebbe 
sufficiente a integrare e/o a derogare anche in peius la disciplina legale 
con riferimento ad istituti svariati, che vanno dal part-time al lavoro a 
termine, dal mutamento di mansioni al lavoro somministrato, dal lavo-
ro intermittente al lavoro accessorio, almeno fino alla sua abrogazione.

Quanto appena detto potrebbe trovare conferma nel fatto che 
in altri casi, invece, il legislatore del 2015 seleziona maggiormente la 
contrattazione collettiva, riferendosi agli “accordi collettivi nazionali 
stipulati da associazioni sindacali comparativamente più rappresenta-
tive sul piano nazionale”, in materia di collaborazioni organizzate dal 
committente103; e ad “accordi interconfederali ovvero ai contratti col-
lettivi nazionali di lavoro stipulati dalle associazioni sindacali compa-
rativamente più rappresentative sul piano nazionale”, per la disciplina 
generale del contratto di apprendistato104; oppure ai medesimi livelli 
contrattuali al fine di stabilire “la durata e le modalità di erogazione 
della formazione …, nonché la durata anche minima del periodo di 
apprendistato” professionalizzante105. Nel caso delle collaborazioni 
eterorganizzate, il livello contrattuale abilitato a intervenire è esclu-
sivamente quello nazionale, la selezione dei soggetti riguarda il solo 
versante sindacale dei lavoratori ed è consentito il rinvio a un contrat-
to stipulato anche da una soltanto delle organizzazioni più rappre-
sentative106. Nell’ipotesi dell’apprendistato, a essere prescelti sono il 
livello interconfederale e quello nazionale, e, grazie sempre all’utilizzo 
della preposizione “dalle”, è necessaria la sottoscrizione dei contratti 
da parte di tutte le associazioni sindacali più rappresentative, mentre 
nemmeno in questa circostanza è prevista una selezione dei rappre-
sentanti della controparte datoriale107. A sostegno dei dubbi avanzati 

103 Art. 2, co. 2, lett. a, d.lgs. 81/2015.
104 Art. 42, co. 5.
105 Art. 44, co. 2.
106 Tali accordi possono prevedere discipline specifiche riguardanti il trattamen-

to economico e normativo, in ragione delle particolari esigenze produttive ed orga-
nizzative del relativo settore.

107 Sulla rappresentanza datoriale, v., da ultimo, p. AlBini, A proposito di rappre-
sentanza datoriale, in Dir. lav. rel., ind., 2017, p. 265 ss.; l. BellArdi,, L’associazio-
nismo dei datori di lavoro: un elemento di fragilità delle relazioni industriali?, in Dir. 
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sembrano essere le previsioni legali che, sempre a proposito dell’ap-
prendistato, richiedono espressamente la selezione anche sul versante 
datoriale in alcune ipotesi nelle quali le parti sociali hanno un ruolo 
differente rispetto a quello strettamente negoziale108.

In sintesi, si vuole mettere in evidenza che il legislatore del Jobs 
Act potrebbe aver voluto escludere a proposito dell’art. 51, ogni se-
lezione dei soggetti datoriali, consentendo a qualsiasi associazione 
imprenditoriale di (provare a) stipulare un contratto collettivo anche 
con alcune soltanto delle associazioni sindacali comparativamente più 
rappresentative a livello nazionale, sì da meglio utilizzare gli spazi di 
integrazione e deroga consentiti in merito agli istituti disciplinati dal 
d.lgs. 81/2015. Il dubbio avanzato costituisce una ragione in più per 
intervenire con una legislazione generale sulla rappresentanza dei da-
tori di lavoro e dei lavoratori che risolverebbe alla radice i problemi 
interpretativi fin qui evidenziati.

In parte diverso è invece il discorso per quanto riguarda le di-
scipline della somministrazione di lavoro e del lavoro accessorio in 
entrambe le versioni prima ricordate, nelle quali permane l’indiffe-

lav. rel., ind., 2016, p. 403 ss.; m. ForliveSi, La rappresentatività datoriale: funzioni, 
modelli, indici di accertamento, in Lav. dir., 2018, p. 521 ss.; v. pApA, L’attività sinda-
cale delle organizzazioni datoriali. Rappresentanza, rappresentatività e contrattazione, 
Torino, 2017; m. vitAletti, Dall’altra parte: rappresentanza datoriale e contratto na-
zionale di categoria nello spazio giuridico globale, in Dir. lav. merc., 2016, p. 353 ss.

108 Infatti, “la regolamentazione e la durata del periodo di apprendistato per 
attività di ricerca o per percorsi di alta formazione è rimessa alle regioni e alle pro-
vince autonome di Trento e Bolzano, per i soli profili che attengono alla formazione, 
in accordo [fra gli altri soggetti anche] con le associazioni territoriali dei datori di 
lavoro e dei lavoratori comparativamente più rappresentative sul piano nazionale” 
(art. 45, co. 4). Inoltre, “le associazioni dei datori di lavoro e dei lavoratori compara-
tivamente più rappresentative sul piano nazionale” siedono nell’apposito organismo 
tecnico che predispone il repertorio delle professioni (art. 46, co. 3, d.lgs. 81/2015). 
Sul punto v. d. gAroFAlo, L’apprendistato nel decreto legislativo n. 81/2015 (artt. 41-
47), in F. CArinCi (a cura di), Commento al d.lgs. 15 giugno 2015, n. 81: le tipologie 
contrattuali e lo jus variandi, Labour Studies, e-Book series, Bergamo, 2015, n. 48, 
p. 257. Sembra confermare implicitamente i dubbi interpretativi proposti m. Forli-
veSi, op. cit., quando individua i “casi di rilevanza legislativa della rappresentatività 
datoriale” (p. 527) nelle ipotesi in cui il legislatore, anche quello del d.lgs. 81/2015, 
fa riferimento espresso alla rappresentatività datoriale comparata. 
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renza del legislatore, ai fini della determinazione delle indennità e dei 
compensi, per la selezione della rappresentanza datoriale109.

Nondimeno, la selezione rigorosa dei soggetti sindacali e datoria-
li, mediante la sottoscrizione dei contratti collettivi, va interpretata 
diversamente a seconda se si riferisce al lavoro in cooperativa (ma 
anche al lavoro negli appalti e nel terzo settore) oppure all’eventua-
le disciplina generale sui minimi. Se si guarda al primo caso, infat-
ti, l’obiettivo del legislatore è quello di considerare maggiormente 
attendibili i minimi di trattamento economico previsti dai contratti 
collettivi stipulati dalle parti sociali più rappresentative; mentre, con 
riferimento alla possibile legislazione salariale generale, il rigore nella 
selezione degli attori sociali avrebbe garantito, almeno a prima vista, 
stando sempre alla formulazione della legge 183/2014, un margine 
d’azione più elevato per l’intervento legale in materia. Invero, se in un 
settore non esisteva un contratto collettivo sottoscritto da tutte le par-
ti sociali comparativamente più rappresentative, quel settore avrebbe 
potuto essere considerato non regolato dall’autonomia collettiva, co-
sicché la fissazione dei minimi salariali sarebbe spettata al legislatore. 
È pur vero, però, che la nozione di rappresentatività prevista dal le-
gislatore del 2014 richiedeva l’elemento della comparazione, cosicché 
in presenza in un determinato settore di un unico contratto collettivo 
sottoscritto soltanto da alcuni dei sindacati e/o delle associazioni da-
toriali più rappresentative, la soglia di rappresentatività sarebbe stata 
ridotta, ma perfettamente legittima, sì da vanificare, in questo caso, il 
presunto intento di ampliare gli spazi regolativi del legislatore.

Quanto appena detto va raccordato con il sistema contrattuale 

109 Con riguardo al primo istituto, secondo l’art. 16, co. 1, d.lgs. 81/2015, “la 
misura dell’indennità mensile di disponibilità … è determinata dai contratti collettivi 
e non è comunque inferiore all’importo fissato con decreto del Ministro del lavoro e 
delle politiche sociali, sentite le [sole] associazioni sindacali comparativamente più 
rappresentative sul piano nazionale”. Con riferimento al lavoro accessorio, in attesa 
del decreto ministeriale che doveva stabilire il valore nominale del buono orario, 
nel settore agricolo, come si è anticipato, tale valore “[era] pari all’importo della 
retribuzione oraria delle prestazioni di natura subordinata individuata dal contratto 
collettivo stipulato dalle associazioni sindacali comparativamente più rappresentati-
ve sul piano nazionale”, non essendoci neppure in questo caso alcuna traccia della 
selezione della controparte datoriale. 
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previsto dal Testo Unico sulla Rappresentanza del 10 gennaio 2014110, 
nel quale com’è noto, l’ordinamento intersindacale prevede una sele-
zione rigorosa dei soggetti ammessi al tavolo delle trattative e di quelli 
che possono sottoscrivere il contratto collettivo nazionale.

Va poi ricordato che la selezione delle parti stipulanti richiesta an-
che sul lato imprenditoriale, peraltro assente nel sistema delineato dal 
Testo Unico del 2014, avrebbe contribuito a ridurre le possibilità che 
nel settore di riferimento ci fosse un contratto collettivo che potesse 
essere legittimamente preso in considerazione. Infatti, se in un settore 
fosse stato sottoscritto un contratto collettivo dalle associazioni sinda-
cali più rappresentative senza che però la controparte fosse un’asso-
ciazione datoriale dotata di analoga rappresentatività, quell’accordo 
non avrebbe potuto essere ritenuto regolativo di quel settore, nel qua-
le, quindi, i minimi economici avrebbero potuto essere determinati 
dal legislatore. Nel (remoto) caso in cui la delega sui minimi fosse 
riproposta, si porrebbe un problema analogo qualora si stipulasse 
un contratto collettivo “separato”. Anche in quell’eventualità, infat-
ti, mancando la firma almeno di un sindacato dei lavoratori più rap-
presentativo, il settore non sarebbe integralmente regolato dalla fonte 
contrattuale e i minimi dovrebbero essere stabiliti dal legislatore.

Nel lavoro in cooperativa e nelle altre ipotesi prima indicate, in-
vece, la selezione rigorosa sulla base della rappresentatività può pro-
durre la conseguenza che al lavoratore non si applichi nessun minimo 
retributivo. Ciò accadrebbe nella circostanza in cui vi fosse un uni-
co contratto collettivo nazionale di categoria sottoscritto, da un lato, 
dalle associazioni sindacali più rappresentative sul piano nazionale e, 
dall’altro, da un’organizzazione imprenditoriale non dotata di quella 
rappresentatività. E il risultato non cambierebbe se a essere più rap-
presentative fossero una o più organizzazioni datoriali e, sul versante 
dei lavoratori, vi fossero una o più associazioni stipulanti che non pos-
siedono analoga rappresentatività. Oppure, ancora, anche in questa 
circostanza, se fosse siglato un contratto collettivo “separato”.

E allora non è certamente un caso che la selezione pure sul ver-
sante datoriale sia richiesta con riferimento alle questioni salariali, 

110 Per alcuni riferimenti al Testo Unico del 2014, con riguardo alle questioni 
salariali, si rinvia al Capitolo III, paragrafo 5.
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oppure nelle ipotesi in cui le parti sociali devono essere ascoltate, 
consultate o hanno un ruolo differente rispetto a quello negoziale. 
Con riguardo agli aspetti retributivi, la selezione più rigorosa, da un 
lato, garantirebbe i lavoratori applicando loro i minimi salariali sta-
biliti dalle parti sociali che sono più rappresentative degli interessi 
contrapposti e, dall’altro, riducendo le possibilità che in un settore 
sia presente un contratto collettivo i cui requisiti rispondano a quelli 
legali, indirettamente produrrebbe l’effetto di accrescere gli spazi del 
legislatore se dovesse decidere di intervenire in materia di minimi sa-
lariali con modalità analoghe a quelle stabilite nella l. 183/2014. Con 
riferimento, invece, alle ipotesi nelle quali alle parti sociali sono rico-
nosciuti compiti ulteriori rispetto a quelli negoziali, la selezione più 
scrupolosa ha lo scopo di privilegiare gli attori sociali che hanno una 
rappresentatività più elevata sul piano nazionale e che quindi sono 
in grado di farsi portatori dell’interesse collettivo dei lavoratori e dei 
datori di lavoro di quel settore.

A questo punto del discorso è possibile trarre alcune prime con-
clusioni, mettendo assieme le riflessioni compiute a proposito del 
campo di applicazione del salario minimo legale con le considerazioni 
appena svolte relative alla selezione dei soggetti sindacali.

Ebbene, alla luce di come è stata realizzata la riforma di cui al d.l-
gs. 81/2015, l’impressione è che, se la delega sui minimi salariali fosse 
rinnovata, fatto, questo, che, lo si ripete, non è auspicabile né proba-
bile anche in considerazione della conclusione della XVII legislatura 
– sarebbe chiara l’intenzione del legislatore di applicare tali minimi 
soprattutto al lavoro subordinato. Invero, si è visto che i rapporti di 
lavoro esterni all’area della subordinazione nella maggior parte dei casi 
sono stati ridotti (v. le collaborazioni eterorganizzate alle quali si appli-
ca la disciplina del lavoro subordinato), e, laddove erano stati invece 
ampliati, come nei casi del lavoro accessorio e del lavoro occasionale, 
è già prevista la regolamentazione del compenso minimo. Inoltre, a ciò 
si aggiunge che la selezione rigorosa dei soggetti sindacali e datoriali, 
richiesta dall’art. 1, co. 7, lett. g, l. 183/2014, non garantiva la presenza 
in ogni caso di un contratto collettivo in grado di regolare il settore di 
riferimento e che, pure nelle ipotesi in cui un contratto collettivo ci 
fosse stato, la previsione per legge del salario minimo avrebbe prodot-
to gli effetti indiretti sui minimi contrattuali di cui si è parlato prece-
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dentemente. Insomma, se si intendesse rinnovare la delega o prevedere 
una nuova disposizione legislativa in materia di minimi retributivi, si 
dovrebbe valutare attentamente la questione dell’applicazione del sa-
lario minimo legale anzitutto nell’area della subordinazione.

10. Al di là del “Jobs Act”: le proposte in campo

Al fine di individuare le modalità più adatte al nostro ordinamento 
per la fissazione del salario minimo legale, è opportuno soffermarsi, 
oltre che sulla legislazione in vigore, anche su quanto recentemente 
prospettato in termini di progetti di legge in materia.

Sul versante dell’elaborazione dottrinale, va fatto un riferimento 
alla proposta di legge sindacale avanzata da un gruppo di giuristi che 
si raccoglie attorno alla rivista Diritti Lavori Mercati111. L’art. 5 di tale 
proposta prevede che “in qualsiasi tipo di rapporto di lavoro, qualora 
il corrispettivo orario non sia fissato dai contratti collettivi naziona-
li…, i lavoratori hanno diritto ad un compenso orario non inferiore 
all’importo determinato … da apposito decreto del Presidente del 
Consiglio dei Ministri” e che, in mancanza della determinazione di 
tale corrispettivo “entro sessanta giorni dall’entrata in vigore della … 
legge”, questo sarà fissato in 6,50 euro per ogni ora di lavoro. In que-
sto caso si sceglie un modello (né negoziale, né consultivo) che, alme-
no a prima vista, sembrerebbe escludere il coinvolgimento delle parti 
sociali: sarebbe la legge a fissare l’importo del salario orario minimo 
oppure il Governo con decreto del Presidente del Consiglio. Tuttavia, 
per un verso, questo modello non impedisce che l’Esecutivo possa 
coinvolgere gli attori sociali. Per un altro verso, le parti sociali hanno 
un ruolo determinante, perché, sulla base di quanto previsto dal pro-
getto di legge, stipulano contratti collettivi con efficacia generalizzata. 
Anche per questo motivo, il salario minimo non entra in concorrenza 
con la contrattazione collettiva. Ovviamente, affinché questo modello 

111 Per alcune osservazioni su questo progetto di legge, v. F. guArriello, Verso 
l’introduzione del salario minimo legale?, in F. CArinCi (a cura di), La politica del la-
voro del Governo Renzi. Atti del X Seminario di Bertinoro-Bologna del 23-24 ottobre 
2014, Adapt Labour Law Studies, E-book Series, Bergamo, 2015, p. 327 ss.
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possa funzionare, non è possibile prescindere da una legge sulla rap-
presentanza sindacale e sulla contrattazione collettiva.

Sul piano politico, di un certo interesse è la proposta di legge 
sull’“Istituzione del salario minimo orario” presentata dal Movimento 
Cinquestelle nella XVII legislatura112. “Al fine di dare piena ed ef-
fettiva attuazione alle disposizioni di cui all’articolo 36 della Costi-
tuzione”113, la proposta di legge ipotizzava una retribuzione oraria 
lorda applicabile a tutti i rapporti aventi per oggetto una prestazione 
lavorativa114, il cui importo non poteva essere inferiore a 9 euro115. Il 
ruolo della fonte negoziale era salvaguardato dalla previsione secondo 
la quale erano fatte salve le disposizioni di maggior favore contempla-
te dalla contrattazione collettiva nazionale. Pertanto, la proposta del 
Movimento Cinquestelle fissava l’importo del salario minimo garanti-
to, con la conseguenza che, per modificarlo, era necessario un nuovo 
intervento del legislatore. Inoltre, sembra che la proposta rischiasse 
di accrescere la concorrenza fra legge e contrattazione collettiva, in 
quanto il salario orario minimo si sarebbe applicato anche ai settori 
regolati dai contratti collettivi nazionali, potendo questi ultimi preve-
dere soltanto disposizioni di maggiore favore, senza avere, invece, la 
possibilità di determinare autonomamente minimi salariali inferiori 
al limite previsto dalla legge. Infine, il progetto Cinquestelle del 2014 
non concedeva alcun “vantaggio normativo” ai contratti collettivi sti-
pulati dalle organizzazioni sindacali comparativamente più rappre-

112 La proposta, contenuta nel d.d.l. n. 1697 del 27 novembre 2014 in corso di 
esame in Commissione dal 29 settembre 2016, era stata già anticipata nel d.d.l. n. 
1148 del 29 ottobre 2013, “Istituzione del reddito di cittadinanza nonché delega al 
Governo per l’introduzione del salario minimo orario”. Tra le altre proposte presen-
tate sullo stesso tema, nelle passate legislature e in quella attuale, si segnalano: il d.d.l. 
1804 del 20 settembre 2007; il p.d.l. 2723 del 14 novembre 2014; il d.d.l. 1453 del 14 
maggio 2009, quest’ultimo attualmente in esame in Commissione in sede referente.

113 Art. 1.
114 Per l’esattezza “a tutti i lavoratori, subordinati e parasubordinati, sia nel 

settore privato, ivi incluso quello dell’agricoltura, sia in quello pubblico laddove si 
ricorra a contratti di lavoro di cui al capo I del titolo VII del decreto legislativo 10 
settembre 2003, n. 276, e, in ogni caso, per tutte le categorie di lavoratori e settori 
produttivi in cui la retribuzione minima non sia fissata dalla contrattazione colletti-
va”: art. 4, co. 1.

115 Art. 2, co. 2.
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sentative, mettendo sullo stesso piano tutti i contratti sottoscritti a 
livello nazionale.

Nella XVIII legislatura il Movimento Cinquestelle ha proposto 
un nuovo disegno di legge in materia di salario minimo116 abbastanza 
diverso da quello presentato nella precedente legislatura e che, come 
si vedrà, propone sostanzialmente di generalizzare il meccanismo 
predisposto anzitutto nel lavoro in cooperativa. Infatti il nuovo te-
sto, pur ripresentando il valore dei 9 euro all’ora al lordo degli oneri 
contributivi e previdenziali come soglia minima117, individua il salario 
proporzionato e sufficiente in quello previsto dal contratto collettivo 
nazionale in vigore per il settore e per la zona nella quale si eseguono 
le prestazioni di lavoro stipulato dalle associazioni dei datori di la-
voro e dei lavoratori più rappresentative sul piano nazionale definite 
secondo la procedura per la nomina dei rappresentanti nel Cnel118. 
E questa previsione si dovrebbe applicare anche alle collaborazioni 
eterorganizzate di cui all’art. 2, d.lgs. 81/2015119.

In presenza di una pluralità di contratti collettivi applicabili, il 
trattamento economico complessivo che costituisce la retribuzione 
proporzionata e sufficiente “non può essere inferiore a quello previsto 
per la prestazione di lavoro dedotta … dai contratti collettivi stipulati 
dalle organizzazioni sindacali e datoriali comparativamente più rap-
presentative a livello nazionale nella categoria stessa”. Resta fermo, in 
ogni caso, il limite inderogabile dell’importo minimo previsto. Viene 
poi proposto, almeno per il versante sindacale, di rinviare ai criteri di 
selezione previsti dall’ordinamento sindacale e, in particolare, a quelli 
“associativo ed elettorale di cui al testo unico della rappresentanza” 

116 Il d.d.l. 658 del 12 luglio 2018, intitolato Disposizioni per l’istituzione del 
salario minimo orario.

117 Incrementata annualmente sulla base delle variazioni dell’indice IPCA, al 
netto dei valori energetici.

118 Di cui all’art. 4, l. 936/1986.
119 Escluse quelle di cui all’art. 2, co. 2, lett. b, c, e d, del d.lgs. 81/2015, ovve-

rosia le collaborazioni prestate nell’esercizio di professioni intellettuali per le quali è 
necessaria l’iscrizione in appositi albi professionali; le attività prestate nell’esercizio 
dai componenti degli organi di amministrazione e controllo delle società e dai par-
tecipanti a collegi e commissioni; e le collaborazioni rese a fini istituzionali in favore 
delle associazioni e società sportive. Così art. 2, co. 2, d.d.l. 658/2018.
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sindacale del 10 gennaio 2014. Invece, per le organizzazioni dei datori 
di lavoro i criteri cui fare riferimento sono “il numero di imprese as-
sociate in relazione al numero complessivo di imprese associate e [il] 
numero di dipendenti delle imprese medesime in relazione al numero 
complessivo di lavoratori impiegati nelle stesse”.

Come si può vedere, la proposta più recente corregge alcuni de-
gli inconvenienti della precedente, pur essendo migliorabile su altri 
aspetti. Positiva, infatti, è la possibilità dell’adeguamento automatico 
della soglia salariale minima senza passare attraverso la modifica legi-
slativa, così come il riferimento al contratto collettivo (ove esistente) 
stipulato dalle organizzazioni più rappresentative sul piano nazionale 
secondo i criteri previsti per la designazione dei rappresentanti per il 
Cnel. Apprezzabile è anche il tentativo di individuare i criteri di sele-
zione delle organizzazioni datoriali, mentre appare più problematico 
prevedere, in caso di pluralità di contratti collettivi, il rinvio alla se-
lezione dei sindacati di cui al Testo unico sulla rappresentanza sinda-
cale. Si tratterebbe infatti di una legificazione dei criteri selettivi ela-
borati nell’ordinamento sindacale, la cui legittimità nell’ordinamento 
statuale sarebbe tutta da valutare120.

120 Nella XVIII legislatura è stato presentato anche un altro disegno di legge (n. 
310 del 3 maggio 2018), intitolato Istituzione del salario minimo orario, a iniziativa di 
alcuni senatori dell’opposizione di centrosinistra al Governo giallo-verde (i senatori 
Laus, Astorre, Boldrini, Cirinnà, Cucca, Garavini, Giacobbe, Manca, Misiani e Pit-
tella). Anche questo disegno di legge sceglie di fissare a 9 euro netti all’ora la retribu-
zione oraria minima, da incrementare ogni anno secondo i parametri Istat. Tuttavia, 
si propone di assegnare un ruolo di primo piano a un decreto ministeriale che, previo 
accordo con le organizzazioni sindacali dei datori di lavoro e dei lavoratori compara-
tivamente più rappresentative sul piano nazionale, dovrebbe individuare i contratti 
a cui estendere la disciplina del salario minimo orario, nonché i casi di esclusione 
della medesima disciplina. Il mancato rispetto delle norme proposte da parte dei 
datori di lavoro è colpito con una sanzione amministrativa da un minimo di 5.000 a 
un massimo di 15.000 euro.
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LA TUTELA GIURIDICA DEI SALARI 
E LA CRISI DELLA CONTRATTAZIONE COLLETTIVA

SommArio: 1. Lo spazio contrattuale collettivo nella determinazione dei 
trattamenti economici: minimi salariali vs. retribuzione di produttivi-
tà? – 2. Sistema contrattuale e trattamento economico. Il Protocollo del 
23 luglio 1993 su costo del lavoro e politica dei redditi. – 3. Segue. La 
“questione salariale” negli Accordi “separati” del 2009 e nell’Accor-
do interconfederale del 28 giugno 2011. – 4. L’intermezzo legislativo 
nel cammino (in salita?) dell’ordinamento intersindacale: retribuzio-
ne e contrattazione collettiva “di prossimità”. – 5. L’Accordo inter-
confederale del 16 novembre 2012 (ovvero la produttività) e il “Testo 
Unico sulla Rappresentanza” del 10 gennaio 2014 (ovvero i minimi 
salariali?). – 6. I due modelli (apparenti) delineati dall’ordinamento 
intersindacale in materia di trattamenti economici. – 7. Il “Patto della 
fabbrica” del 2018: il TEC e il TEM. – 8. La retribuzione legata alla 
produttività del lavoro fra legge e autonomia privata. – 9. Segue. Il ruo-
lo della contrattazione collettiva. In particolare, il settore pubblico. – 
10. La recente funzione incentivante della legge in tema di retribuzione 
di produttività nel lavoro privato. – 11. Trattamenti retributivi accesso-
ri e autonomia individuale nel settore privato. Limiti. – 12. Segue. Nel 
lavoro pubblico: ridotti spazi per l’autonomia individuale nel lavoro 
pubblico e maggiore interdipendenza delle performance (individuali e 
organizzative). – 13. Retribuzione, produttività del lavoro e rilevanza 
dell’organizzazione.

1. Lo spazio contrattuale collettivo nella determinazione dei tratta-
menti economici: minimi salariali vs. retribuzione di produttività?

Si è detto più volte nel corso di questo lavoro che un ragionamen-
to sui salari minimi non può prescindere da un esame dello stato della 
contrattazione collettiva in materia negli ultimi anni.

Pertanto, da un lato, occorre verificare la solidità del sistema con-
trattuale, in quanto, come si è anticipato, la fonte collettiva può (con-
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tinuare a) svolgere il ruolo di “autorità salariale” purché inserita in un 
sistema contrattuale sano e robusto.

Dall’altro lato, occorre analizzare le recenti innovazioni, contrat-
tuali e legali, concernenti gli istituti retributivi diversi dai minimi, e, 
in particolare, quelli legati alla produttività del lavoro, intesa in senso 
ampio1. Il riferimento è ai meccanismi retributivi nati nel settore pri-
vato ed esportati, solo in un secondo momento e con i dovuti adatta-
menti, in quello pubblico. L’origine privatistica di questi meccanismi è 
testimoniata dalla correlazione di parte del salario “a indicatori tecni-
co-produttivi, che misurano le variazioni della produttività in termini 
fisici (volumi produttivi, tempi di attraversamento2) o più frequente-
mente qualitativi (efficienza del processo, qualità dell’output, rispar-
mio dei costi di gestione, delle materie prime o dell’energia)”3. Tali 
sistemi vanno distinti da quelli fondati sulla redditività, riconducibili 
a un concetto più esteso di produttività del lavoro, che “fanno leva su 
indici economico-aziendali rappresentativi dell’andamento (economi-
co e di mercato) dell’impresa (fatturato, utile netto o lordo, margine 
operativo lordo)”4. Accanto alle tecniche retributive “collettive”, fon-

1 Sul punto v. t. treu, Le forme retributive incentivanti, in Riv. it. dir. lav., 2010, 
I, p. 637. Il tema della produttività del lavoro può essere affrontato da vari punti di 
vista, come spiegato da l. CoStABile, Glossario dell’economista per il giurista, in Riv. 
giur. lav., 2009, I, p. 175 ss.

2 Il tempo di attraversamento è il tempo impiegato dalla materia prima per at-
traversare l’intero ciclo di produzione, fino al prodotto finale.

3 B. CAruSo, g. riCCi, Sistemi e tecniche retributive, in B. CAruSo, C. Zoli, l. 
Zoppoli (a cura di), La retribuzione – Struttura e regime giuridico, Napoli, 1994, p. 
71. Sul punto v. anche g. Zilio grAndi, La retribuzione. Fonti, struttura, funzioni, 
Napoli, 1996 e g. romA, Le funzioni della retribuzione, Bari, 1997. 

4 Così C. Zoli, La retribuzione tra garantismo e flessibilità: recenti scenari contrat-
tuali e giurisprudenziali, in g. mArtinengo, A. perulli (a cura di), Struttura retributi-
va nel lavoro privato e riforma del pubblico impiego, Padova, 1998, p. 157. Sul punto v. 
anche R. de luCA tAmAjo, m. d’AntonA, La retribuzione ad incentivi: introduzione, 
in Dir. rel. ind., 1991, p. 5 ss., che però fanno riferimento agli accordi collettivi che 
determinano la retribuzione. Tali autori distinguono fra “accordi di redditività”, “nei 
quali alcuni elementi retributivi sono ancorati a parametri economico-aziendali: la 
redditività dell’azienda, il suo andamento economico”; “accordi di produttività azien-
dale” o “accordi di produttività del fattore lavoro”, “nei quali l’indicatore cui viene 
ancorato l’incremento retributivo è di tipo tecnico-produttivo: la produttività dell’in-
tero complesso produttivo oppure la produttività del solo fattore lavoro”.
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date su elementi collegati all’andamento dell’azienda, sono stati poi 
introdotti anche sistemi incentivanti a carattere “individuale”, “basati 
su criteri di valutazione della prestazione che divergono a seconda che 
il referente «oggettivo» sia costituito dai semplici comportamenti del 
dipendente o dai risultati effettivamente conseguiti”5.

L’analisi di questi meccanismi è finalizzata pur sempre al discorso 
sui minimi e, in particolare, all’opportunità di prevedere un intervento 
legale. Per tale motivo, è necessario appurare quanto spazio abbiano i 
trattamenti economici legati alla produttività nella retribuzione com-
plessiva e in che modo si è evoluto, con riguardo a questi trattamenti, 
il rapporto fra legge e contrattazione collettiva, elemento importan-
te per valutare la solidità del sistema contrattuale di cui si è parla-
to poco fa. Infatti, quanto più spazio è assegnato alla retribuzione di 
produttività tanto minori sono i margini d’azione con riferimento ai 
minimi. Inoltre, il coinvolgimento del legislatore nel meccanismo di 
riconoscimento di un trattamento economico legato alla produttività 
può essere importante ai fini dei minimi retributivi perché in grado di 
influire sugli equilibri assegnati ai vari trattamenti economici. Come 
si vedrà, poi, tutti da indagare sono i margini di slittamento verso il 
salario variabile di una quota delle retribuzioni minime, fatto, questo, 
che rischia di incidere sui medesimi minimi salariali con conseguenze 
ordinamentali ancora da valutare.

2. Sistema contrattuale e trattamento economico. Il Protocollo del 23 
luglio 1993 su costo del lavoro e politica dei redditi

Sul versante del sistema contrattuale6, è opportuno partire dal 
Protocollo sul costo del lavoro e la politica dei redditi del 23 luglio 
1993, poiché si tratta dell’accordo concertativo che, per la prima vol-
ta, ha compiutamente regolato tale sistema.

Com’è noto, il Protocollo era intervenuto, per ragioni stretta-

5 B. CAruSo, g. riCCi, op. cit., p. 73.
6 Sul punto v. m. mArtone, Retribuzione e struttura della contrattazione collet-

tiva, cit., pp. 18-27.
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mente politiche7, anche in materia retributiva8 perché, all’indomani 
dell’abolizione della c.d. scala mobile, ovvero del meccanismo lega-
le che prevedeva incrementi salariali automatici legati all’inflazione, 
ha assegnato alla fonte collettiva gli adeguamenti salariali, fissando in 
maniera precisa le competenze dei livelli contrattuali e assecondando 
le tendenze al decentramento già allora esistenti, senza mettere in di-
scussione il controllo centralistico del sistema9. In sintesi, veniva fuori 
“un modello che, se per un verso sembra[va] caratterizzato dalla cen-
tralità del contratto nazionale …, per un altro verso, non manca[va] di 
contenere elementi di timida valorizzazione del livello decentrato, al 
quale [era] attribuito non più tanto il carattere «integrativo», ma una 
funzione ispirata, in senso lato, all’idea di sussidiarietà”10.

7 “L’essenza del Protocollo del 1993 è…politica, in quanto finalizzata soprat-
tutto a consentire di porre sotto stretto controllo la spesa pubblica e rientrare nei 
parametri di Maastricht”: l. Zoppoli, Istituzioni e negoziazioni territoriali: un’analisi 
della strumentazione giuridica, in Riv. giur. lav., 2015, I., p. 33. Non è un caso, quindi, 
che il primo capitolo del Protocollo riguardava la politica dei redditi “della quale 
[veniva] fissata la cornice procedurale (le sessioni di confronto fra Governo e parti 
sociali) e [venivano] stabiliti i principali obiettivi (l’allineamento dell’inflazione alla 
media europea; le riduzione del debito e del deficit dello Stato e la stabilità moneta-
ria)”: M. d’AntonA, Il Protocollo sul costo del lavoro e l’“autunno freddo” dell’occu-
pazione, in Riv. it. dir. lav., 1993, I, p. 418.

8 In dottrina è stato ricordato che il Protocollo si proponeva “di superare le 
tradizionali anomalie del sistema retributivo e contrattuale italiano”, indicando fra 
le anomalie retributive “il forte peso degli automatismi, l’esistenza di squilibri tra 
settori diversi e l’appiattimento salariale nell’ambito della stessa categoria, lo scarso 
successo delle forme di retribuzione variabile e la conseguente espansione della re-
tribuzione di fatto attraverso la politica unilaterale delle imprese, la proliferazione 
delle componenti della retribuzione e soprattutto la scarsa prevedibilità di quest’ul-
tima, stante l’insufficiente tenuta dei raccordi tra i livelli contrattuali”: così C. Zoli, 
Contratto collettivo come fonte e contrattazione collettiva come sistema di produzione 
di regole, in m. perSiAni (a cura di), Le fonti del diritto del lavoro, vol. I, Trattato di 
Diritto del lavoro, diretto da M. Persiani e F. Carinci, Bologna, 2010, p. 509. 

9 Infatti, “tra i due livelli vengono stabilite chiare differenze di competenze an-
che se al contratto nazionale viene riconosciuto il compito di individuare le materie 
proprie, non rinegoziabili a livello aziendale”. Così m. ruSCiAno, Contratto collettivo 
e autonomia sindacale, Torino, 2003, p. 219. 

10 Sempre M. ruSCiAno, op. cit., pp. 219-220. Sul punto v. anche t. treu, L’Ac-
cordo del 23 luglio 1993: assetto contrattuale e struttura della retribuzione, in Riv. it. 
dir. lav., 1993, I, p. 224.
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Con riguardo al trattamento economico, il Protocollo aveva intro-
dotto “una netta differenziazione tra un contratto economico nazio-
nale con funzione redistributiva, e un contratto economico aziendale 
che regola[va] le modalità di partecipazione dei lavoratori alla produt-
tività e alla redditività dell’impresa, mediante accordi su programmi e 
obiettivi”11. Inoltre, “l’accordo inquadra[va] la contrattazione azien-
dale in una rete di vincoli discendenti governati dal contratto nazio-
nale”, realizzando quello che sarà definito molti anni dopo come “un 
sistema contrattuale rigidamente articolato, con un sostanziale alline-
amento fra settore pubblico e privato” e caratterizzato da “un livello 
nazionale, con un rinnovo biennale economico per il mantenimento 
del potere d’acquisto ed uno quadriennale normativo; ed un livello 
decentrato vincolato al rinvio previsto da quello nazionale”12. A ciò si 
aggiungeva la previsione della c.d. indennità di vacanza contrattuale, 
certamente diversa dalla scala mobile, ma che garantiva una qualche 
automatica copertura dopo la scadenza del contratto collettivo nazio-
nale, nel caso vi fosse un periodo di assenza di un contratto collettivo 
valido e applicabile (appunto, la “vacanza contrattuale”)13.

Nondimeno, il modello tracciato nel 1993 dall’ordinamento inter-
sindacale14 mostrava consapevolezza del fatto che i problemi relativi 
all’efficacia soggettiva del contratto collettivo, nonostante il ruolo di 
supplenza svolto dalla giurisprudenza, non potevano che essere risolti 
dall’ordinamento statuale. Per questi motivi, nel Protocollo, si auspi-
cavano almeno un paio di interventi del legislatore: da un lato, “un 
intervento … finalizzato … ad una generalizzazione dell’efficacia sog-

11 Così m. d’AntonA, op. cit., p. 417. 
12 F. CArinCi, Il lungo cammino per Santiago della rappresentatività sindacale 

(dal Tit. III dello Statuto dei lavoratori al testo unico sulla rappresentanza 10 gennaio 
2014), in l. Zoppoli, A. Zoppoli, m. delFino (a cura di), Una nuova Costituzione per 
il sistema di relazioni sindacali?, Napoli, 2014, p. 235.

13 Questa copertura era pari al 30% del tasso di inflazione programmata dopo i 
primi tre mesi di vacanza contrattuale e al 50% dopo i primi sei mesi.

14 L’espressione “ordinamento intersindacale” ci riporta alla ben nota e fondamen-
tale elaborazione di Giugni, centrale nello sviluppo degli studi giussindacali, benché non 
sempre – a mio avviso – utilizzata in modo del tutto appropriato. In questa sede essa è 
adoperata in riferimento a regole e dinamiche prodotte dalla parti sociali, colte in una 
prospettiva diacronica e ancorché appartenenti ad assetti in trasformazione.
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gettiva dei contratti collettivi aziendali … espressione della maggio-
ranza dei lavoratori”; e, dall’altro, si dava atto dell’impegno assunto 
dal Governo, con riferimento ad alcuni contratti collettivi, di emanare 
“un apposito provvedimento legislativo inteso a garantire l’efficacia 
«erga omnes» nei settori produttivi dove essa appa[riva] necessaria 
al fine di normalizzare le condizioni concorrenziali delle aziende”15.

Dall’esame delle competenze della contrattazione aziendale in am-
bito retributivo si evince che il livello nazionale, nel sistema delineato 
dal Protocollo, aveva un ruolo centrale, se non esclusivo, nella determi-
nazione dei minimi salariali e dei trattamenti economici “tradizionali”16. 
Infatti, “la contrattazione aziendale riguarda[va] materie e istituti diver-
si e non ripetitivi rispetto a quelli retributivi propri del contratto col-
lettivo nazionale. Le erogazioni del livello di contrattazione aziendale 
[erano] strettamente correlate ai risultati conseguiti nella realizzazione 
di programmi, concordati tra le parti, aventi come obiettivo incrementi 
di produttività, di qualità ed altri elementi di competitività di cui le im-
prese dispon[evano], compresi i margini di produttività, [contrattazio-
ne aziendale] che po[teva] essere impegnata per accordo tra le parti, ec-
cedente quella eventualmente già utilizzata per riconoscere gli aumenti 
retributivi a livello di contratto collettivo nazionale, nonché ai risultati 
legati all’andamento economico dell’impresa”17.

Pertanto, l’applicazione delle regole del Protocollo del 1993 con-
duceva al riconoscimento, anche in materia retributiva, di un ruolo 
tradizionale per “la contrattazione aziendale [che] non [doveva] avere 

15 Protocollo del 1993, punto 2, Assetti contrattuali, rappresentanze sindacali, 
lett. f.

16 Dello stesso avviso g. FerrAro, Retribuzione e assetto della contrattazione col-
lettiva, in Riv. it. dir. lav., 2010, I, p. 693 ss., secondo il quale nell’assetto disegnato 
nel Protocollo del 1993 “emerge nitidamente il ruolo preminente della contratta-
zione collettiva nazionale ad adeguare i trattamenti salariali in connessione ai pro-
cessi inflazionistici e agli incrementi di produttività registrabili in ambito settoriale, 
mentre un ruolo in qualche modo subalterno viene riconosciuto alla contrattazione 
aziendale orientata prevalentemente a regolare alcuni istituti di matrice gestionale, 
quali gli inquadramenti professionali, gli orari di lavoro, i servizi aziendali, i tratta-
menti di cottimo, etc., ma sempre nei limiti soggettivi, contenutistici e anche tempo-
rali prefigurati dal contratto nazionale”.

17 Così il punto 2.3 del Protocollo del 1993. Per approfondimenti, v. m. vitA-
letti, La retribuzione di produttività, Napoli, 2013, p. 62.
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una funzione alternativa, ma costruire una integrazione di quella na-
zionale”18.

3. Segue. La “questione salariale” negli Accordi “separati” del 2009 e 
nell’Accordo interconfederale del 28 giugno 2011

Nel 2009 la questione salariale è alla base della rottura dell’unità 
sindacale, peraltro già da tempo incrinata19. Infatti, la presa di distan-
za della Cgil, che non ha sottoscritto né l’Accordo quadro di riforma 
degli assetti contrattuali del 22 gennaio di quell’anno, né il successivo 
Accordo interconfederale del 15 aprile, riguardava due questioni col-
legate alla tematica retributiva, ovverosia “la nuova modalità di calcolo 
dell’inflazione da assumere a referente per la dinamica retributiva…; e 
la relazione fra contrattazione collettiva di primo e secondo livello”20.

Scendendo più nel dettaglio, i punti dell’accordo di gennaio 2009, 
sui quali la Cgil ha espresso maggiori riserve, sono stati:
1) l’introduzione del nuovo indice previsionale costruito sulla base 

dell’IPCA (indice dei prezzi al consumo armonizzato in ambito eu-
ropeo per l’Italia), elaborato da un soggetto terzo, l’Istat, al quale 
viene affidato anche il compito di monitorare “eventuali scostamen-
ti tra l’inflazione prevista e quella reale effettivamente osservata”.

2) La previsione, accanto a una contrattazione collettiva economi-
co-normativa di livello nazionale di durata triennale, della possibi-
lità di stipulare “specifiche intese” in grado di “definire apposite 
procedure, modalità e condizioni per modificare, in tutto o in par-
te, … singoli istituti economici o normativi dei contratti collettivi 
nazionali di lavoro”21.

18 g. giugni, Il contratto collettivo di diritto comune, in Lavoro, legge, contratti, 
Bologna, 1989, p. 45 ss.

19 Sul punto v. A. Zoppoli, Il contratto collettivo tra anomia ed effettività, in M. 
eSpoSito, l. gAetA, A. Zoppoli, l. Zoppoli, Diritto del lavoro e sindacale, Giappi-
chelli, Torino, 2018, p. 231 ss.

20 F. CArinCi, op. cit., p. 247. Sul punto, v. anche L. BellArdi, Concertazione e 
contrattazione dal Protocollo Giugni agli accordi separati del 2009, in Riv. giur. lav., 
2009, I, p. 447 ss. e m. riCCi, L’Accordo Quadro e l’Accordo Interconfederale del 2009: 
contenuti, criticità e modelli di relazioni industriali, in Riv. giur. lav., 2009, I, p. 352 ss. 

21 Accordo Quadro del 2009, punto 16.
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In merito al primo profilo, la Cgil aveva espresso perplessità poi-
ché l’indice previsionale era “depurato dalla dinamica dei prezzi ener-
getici importati”22. Pertanto, in questo modo, si scaricava “l’effetto 
di un fattore esterno imprevedibile ed incontrollabile sul livello del 
potere di acquisto, col rischio di penalizzarlo pesantemente”23.

Invece, le “specifiche intese” ricordate non potevano essere con-
divise dal sindacato confederale menzionato, in quanto rischiavano di 
minare la centralità del contratto collettivo nazionale24.

A parte i profili appena indicati, rilevanti – ma almeno nel caso 
delle specifiche intese, anche eventuali – con riguardo agli altri aspet-
ti concernenti, direttamente e indirettamente, la retribuzione, i due 
accordi del 2009 confermano nella sostanza quanto previsto dal Pro-
tocollo del 1993, ovverosia l’impostazione centralistica della struttura 
contrattuale. E infatti “la contrattazione collettiva nazionale di cate-
goria o confederale regola il sistema di relazioni industriali a livello 
nazionale, territoriale e aziendale”25, e, ancora più specificamente, il 
contratto collettivo nazionale “ha la funzione di garantire la certezza 
dei trattamenti economici e normativi comuni per tutti i lavoratori del 
settore, ovunque impiegati nel territorio nazionale”26.

Piuttosto, il contratto collettivo di secondo livello interviene nelle 
“materie delegate, in tutto o in parte, dal contratto collettivo nazio-
nale di lavoro di categoria o dalla legge, e deve riguardare materie e 

22 Accordo Quadro del 2009, punto 2.
23 F. CArinCi, op. cit., pp. 247-248.
24 È stato messo in evidenza come a tal proposito ritornava la storica contrap-

posizione fra Cgil e Cisl. Infatti, la prima confederazione è da sempre a favore di 
una contrattazione collettiva nazionale che assicuri un uniforme trattamento eco-
nomico-normativo. La Cisl è invece favorevole a un’apertura per una contrattazio-
ne collettiva aziendale, “idonea ad assicurare una flessibilità organizzativa richiesta 
dall’impresa per svilupparsi o addirittura sopravvivere”: sempre F. CArinCi, op. cit., 
p. 248. Peraltro, è a tutti noto che “il decentramento contrattuale favorisce la mag-
giore differenziazione delle retribuzioni, non solo tra imprese, ma anche all’interno 
della stessa impresa, permettendo una maggiore aderenza tra retribuzioni, da un 
lato, e condizioni del mercato del lavoro locale e produttività, dall’altro” (F. d’A-
murri, C. giorgiAntonio, Stato dell’arte e prospettive della contrattazione aziendale 
in Italia, in Dir. rel. ind., 2015, p. 301). 

25 Accordo Quadro del 2009, punto 3.
26 Accordo Interconfederale del 2009, punto 2.1.
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istituti che non siano già stati negoziati in altri livelli di contrattazione, 
secondo il principio del ne bis in idem”27. Inoltre, il “riparto di com-
petenze” fra i due livelli contrattuali, anche in materia retributiva, è 
testimoniato da alcune affermazioni contenute nell’accordo quadro, 
che incentivano la determinazione dei trattamenti economici legati 
alla produttività, assegnandola peraltro al contratto aziendale28.

E il successivo accordo interconfederale del 28 giugno 201129, 
questa volta sottoscritto anche dalla Cgil, interviene sugli aspetti re-
tributivi, indirettamente, per confermare la struttura contrattuale30 e, 
direttamente, per ribadire l’assegnazione al contratto aziendale della 
determinazione della retribuzione di produttività, inclusi i profili di 
incentivazione31.

27 Accordo Interconfederale del 2009, punto 3.2.
28 “Le parti confermano la necessità che vengano incrementate, rese strutturali, 

certe e facilmente accessibili tutte le misure volte ad incentivare, in termini di ridu-
zione di tasse e contributi, la contrattazione di secondo livello che collega incentivi 
economici al raggiungimento di obiettivi di produttività, redditività, qualità, efficien-
za, efficacia ed altri elementi rilevanti ai fini del miglioramento della competitività 
nonché ai risultati legati all’andamento economico delle imprese, concordati fra le 
parti” (Accordo quadro del 2009, punto 9). In merito si rinvia al paragrafo 8.

29 Su questo accordo, v. P.G. AllevA, L’accordo interconfederale del 28 giugno 
2011. Opinioni a confronto, in Riv. giur. lav., 2011, I, p. 634; V. Angiolini, L’Accordo 
interconfederale del 28 giugno 2011. Opinioni a confronto, in Riv. giur. lav., 2011, I, 
p. 678; M. Corti, La lunga estate calda del diritto del lavoro: dall’accordo interconfe-
derale del 28 giugno 2011 all’art. 8, d.l. n. 138/2011, in M. nApoli, v. FerrAnte, m. 
Corti, A. oCChino (a cura di), Nuove tendenze nelle fonti del Diritto del lavoro, Mila-
no, 2012, p. 56; V. FerrAnte, L’accordo interconfederale del 28 giugno 2011: un primo 
passo verso l’attuazione dell’art. 39 Cost.?, in nApoli, FerrAnte, Corti, oCChino, 
op. cit., p. 21; F. liSo, Osservazioni sull’accordo interconfederale del 28 giugno 2011 
e sulla legge in materia di “contrattazione collettiva di prossimità”, WP C.S.D.L.E. 
“Massimo D’Antona”.IT, n. 157/2012. V., altresì, gli interventi di m. riCCi, g. proiA, 
F. SAntoni, p. toSi, C. Zoli, g. SAntoro-pASSArelli, in F. CArinCi (a cura di), Con-
trattazione in deroga. Accordo interconfederale del 28 giugno 2011 e art. 8 del D.L. n. 
138/2011, Milano, 2012, p. 77 ss.

30 Per l’analisi della struttura contrattuale si rinvia al paragrafo 5, in quanto, 
com’è noto, l’Accordo interconfederale del 2011 è confluito nel Testo Unico sulla 
Rappresentanza del gennaio 2014, assieme al Protocollo del 31 maggio 2013, che 
dava applicazione all’Accordo del 2011 in materia di rappresentanza e rappresenta-
tività per la stipula dei contratti collettivi nazionali. 

31 V. il punto 8 dell’accordo interconfederale del 2011, su cui v. infra paragrafo 5. 
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4. L’intermezzo legislativo nel cammino (in salita?) dell’ordinamento 
intersindacale: retribuzione e contrattazione collettiva “di prossimità”

Nell’ordinamento statuale, nell’agosto del 2011, ha fatto irruzione 
– com’è noto – l’art. 8, d.l. 138/2011, convertito in l. 148/2011, a pro-
posito del quale si è sviluppato un dibattito dottrinale ricco e denso, 
che non è possibile, né necessario ripercorrere in questa sede32. Così 
come è utile soffermarsi solo su alcuni dei profili della previsione le-
gale in oggetto, cioè su quelli collegati al discorso fin qui condotto in 
tema di trattamenti retributivi: profili interessanti perché riguardano 
contratti decentrati (territoriali e aziendali) differenti rispetto a quelli 
tradizionalmente previsti dal sistema contrattuale delineato dall’ordi-
namento intersindacale. E la loro diversità sta nell’efficacia erga omnes 
e nella possibilità di derogare non soltanto alla contrattazione colletti-
va nazionale, ma anche alla fonte legale. Pertanto, trattandosi di un al-
tro “tipo” di contratto collettivo, non può essere assimilato alle prassi, 
abbastanza diffuse, delle deroghe aziendali in materia salariale33.

Ciò detto, va ricordato che l’art. 8, l. 148/2011 si occupa espressa-
mente dei profili retributivi soltanto fra le finalità di cui al comma 1, 
laddove si afferma che le specifiche intese possono essere indirizzate, 
tra l’altro, “agli incrementi di competitività e di salario”. Si discute, 
invece, se tra le materie oggetto delle intese possa rientrare indiret-

32 Su questa norma, v. ex multis, E. AleS, Dal “caso Fiat” al “caso Italia”. Il di-
ritto del lavoro “di prossimità”, le sue scaturigini e i suoi limiti costituzionali, WP 
C.D.S.L.E. “Massimo D’Antona”, n. 134/2011, e in Dir. rel. ind., 2011, p. 1061 ss.; 
R. de luCA tAmAjo, Crisi economica e relazioni industriali: prime osservazioni sull’art. 
8 del d.l. 13 agosto 2011, in www.cuorecritica.it, Bollettino 15 settembre 2011; F. 
liSo, L’accordo interconfederale del 2011 e la legge sulla “contrattazione collettiva di 
prossimità”, in m. CArrieri, t. treu (a cura di), Verso nuove relazioni industriali, 
Bologna, 2013, p. 293; A. mAreSCA, La contrattazione collettiva aziendale dopo l’art. 
8 d.l. 13 agosto 2011, n. 138, in www.cuorecritica.it, Bollettino 15 settembre 2011; 
M. mArAZZA, Prime riflessioni tecniche sull’art. 8 della manovra, in www.cuorecritica.
it, Bollettino 15 settembre 2011; l. mAriuCCi, Culture e dottrine del giuslavorismo, 
Relazione al Convegno su Autonomia e subordinazione del diritto del lavoro, Bolo-
gna17-18 novembre 2016, dattiloscritto, p. 12; A. perulli, v. SpeZiAle, L’art. 8 del 
d.l. n. 138/2011: interpretazione e costituzionalità, in F. CArinCi (a cura di), Contratta-
zione in deroga, cit., p. 165 ss.; r. peSSi, Ancora sull’articolo 8 della seconda manovra 
estiva. Quali spazi per la contrattazione di prossimità?, in Dir. rel. ind., 2012, p. 60. 

33 v. BAvAro, Azienda, contratto e sindacato, Bari, 2012, p. 160.
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tamente anche la retribuzione, in considerazione del fatto che alcune 
di quelle materie sembrano essere molto ampie e pertinenti, come la 
“disciplina del rapporto di lavoro”34.

Per la verità, sembra che la risposta debba essere negativa35. Infatti, 
da un lato, sarebbe paradossale che una materia importante come la re-
tribuzione non sia espressamente richiamata dalla norma; dall’altro lato, 
l’espressione adoperata, “disciplina del rapporto di lavoro”, non è chia-
ramente delimitata36, come accade per espressioni diverse, quali “condi-
zioni di lavoro” o “condizioni di impiego”, utilizzate in altri contesti, che 
ormai ricomprendono inequivocabilmente i trattamenti economici37.

Sicché, pare non possano essere stipulati contratti di prossimità aven-
ti a oggetto né i minimi salariali, né nessun altro profilo del trattamento 
retributivo. D’altronde, la portata di questa conclusione è attenuata dalla 
circostanza che, seppure si volesse accedere alla tesi contraria, tutto ciò 

34 Art. 8, co. 2, lett. e.
35 Nello stesso senso, v. BAvAro, op. cit., pp. 159-160.
36 Sul punto, v. p. lAmBertuCCi, Modalità di assunzione e disciplina del rapporto 

di lavoro, in F. CArinCi (a cura di), Contrattazione in deroga, cit., p. 361 ss., che mette 
in evidenza come l’espressione indicata possa essere considerata in maniera diversa 
a seconda se viene presa in considerazione singolarmente, oppure come “un unico 
continuum normativo”, se associata all’espressione “modalità di disciplina” (p. 368). 

37 Il riferimento è, ad esempio, alla disciplina eurounitaria in tema di parità di trat-
tamento nelle direttive sui lavori flessibili, ove, nelle espressioni “condizioni di lavoro” 
e “condizioni di impiego”, si fanno rientrare i trattamenti retributivi. La giurispru-
denza della Corte di giustizia in materia di contratto a tempo determinato è chiara in 
proposito. Infatti, nel caso Del Cerro Alonso (13 settembre 2007, C-307/05) la Corte ha 
affermato come il principio di parità di trattamento previsto dalla direttiva sul lavoro 
termine includa anche la retribuzione. La pronuncia Impact (15 aprile 2008, C-268/06) 
conferma quanto appena detto aggiungendo vieppiù che rientrano nella nozione di 
“condizioni di impiego”, per le quali deve essere assicurata la parità di trattamento, an-
che “le pensioni che dipendono da un rapporto di lavoro tra lavoratore e datore di la-
voro” (punto 132 della sentenza Impact). In tal senso anche C. giust. 22 dicembre 2010, 
C-444/09, Gaviero Gaviero; 14 settembre 2016, C-596/14 Diego Porras. In dottrina, 
sul punto, cfr. C. AleSSi, Flessibilità del lavoro e potere organizzativo, Torino, 2012, p. 
116 ss.; m. Brollo, La nuova flessibilità “semplificata” del lavoro a termine, in Arg. dir. 
lav., 2014, p. 566 ss.; l. menghini, La nuova disciplina del contratto di lavoro a tempo 
determinato, in l. menghini (a cura di), La nuova disciplina del lavoro a termine, Ipsoa, 
2002, p. 19 ss; p. SArACini, Contratto a termine e stabilità del lavoro, Napoli, 2013, pp. 
90-94. Sul punto v. anche quanto si dirà nel Capitolo IV, paragrafo 1.
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accadrebbe, come afferma l’art. 8, co. 2-bis, l. 148/2011 “fermo restando 
il rispetto della Costituzione”, ovverosia, nel caso di specie, dell’art. 36, 
co. 1 e, in particolare, del principio di sufficienza, che impedirebbe alla 
contrattazione di prossimità almeno di derogare ai minimi di trattamen-
to economico previsti dal contratto collettivo nazionale.

5. L’Accordo interconfederale del 16 novembre 2012 (ovvero la produt-
tività) e il “Testo Unico sulla Rappresentanza” del 10 gennaio 2014 
(ovvero i minimi salariali?)

Dopo la parentesi dell’intervento dell’ordinamento statuale, che 
però, come si è visto, è ininfluente con riguardo alla materia retributiva, 
l’ordinamento intersindacale si occupa nuovamente della tematica in 
questione con l’accordo interconfederale del 16 novembre 2012, non 
sottoscritto dalla Cgil. In questo caso, non si tratta di un atto di concer-
tazione (ma, appunto, di un accordo interconfederale, come d’altronde 
anche nel caso degli accordi del 2009 e del 2011) perché il Governo, 
pur avendone promosso la conclusione, non è parte in senso formale.

Questo accordo si fonda sul presupposto che è stato “superato de-
finitivamente con il Protocollo del 1993 il sistema di indicizzazione dei 
salari” e che il contratto collettivo ha “l’obiettivo mirato di tutelare il po-
tere d’acquisto delle retribuzioni” e di “rendere la dinamica degli effetti 
economici, definita entro i limiti fissati dai principi vigenti, coerente con 
le tendenze generali dell’economia, del mercato del lavoro, del raffronto 
competitivo internazionale e gli andamenti specifici del settore”.

Tuttavia, la vera innovazione dell’accordo del 2012 è che “i con-
tratti collettivi nazionali di lavoro possono definire che una quota de-
gli aumenti economici derivanti dai rinnovi contrattuali sia destinata 
alla pattuizione di elementi retributivi da collegarsi ad incrementi di 
produttività e redditività definiti dalla contrattazione di secondo li-
vello”. Per incentivare il riconoscimento di tali trattamenti, poi, viene 
fatto riferimento a “congrue e strutturali misure di detassazione e de-
contribuzione per il salario di produttività definito dallo stesso livello 
di contrattazione”38, sulle quali si tornerà tra breve39.

38 Le citazioni sono tratte dal punto 2 dell’accordo del 2012.
39 V. infra, paragrafo 10.
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Il sistema così congegnato fa sì che “parte delle risorse che dovreb-
bero servire a garantire il potere d’acquisto delle retribuzioni (cioè 
il valore reale delle retribuzioni in rapporto agli aumenti dei prezzi) 
[potrebbero essere] destinate dai contratti nazionali a retribuire l’i-
potetico incremento di produttività e di redditività: talché, ove questi 
incrementi non vi siano, i contratti nazionali in concreto determine-
rebbero… la diminuzione del potere d’acquisto dei salari esistenti”40.

Pertanto, la principale conseguenza di un’opzione di questo genere 
è che gli aumenti retributivi potrebbero diventare dipendenti da ele-
menti variabili che possono anche non dar luogo a nessun incremento. 
Ciò accadrebbe in un’impresa che ha sottoscritto un contratto azienda-
le sulla produttività, nella quale l’andamento della stessa non è positivo. 
In questo caso, potrebbe non esserci nessun aumento salariale e quindi 
una perdita di potere d’acquisto per i lavoratori che svolgono la propria 
attività in quell’azienda41. Naturalmente, il rischio è accentuato dalla 
circostanza che non esiste in Italia una legislazione sul salario minimo.

40 Così m. BArBieri, Un accordo senza respiro, in Dir. lav. rel. ind., 2013, p. 276. Il 
medesimo autore mette in guardia dall’assegnare eccessivo spazio al contratto collettivo 
aziendale nella determinazione dei trattamenti economici perché “quando il baricentro del 
sistema è il contratto nazionale, esso assolve anche alla funzione di mettere fuori mercato 
… le imprese meno efficienti, impedendo loro di competere attraverso il peggioramento 
delle condizioni di lavoro e di salario oltre il limite minimo definito dal contratto nazionale. 
Se invece il baricentro diventasse il contratto aziendale … lo scopo del sistema diventa 
l’opposto: consentire anche alle imprese che allocano i fattori della produzione con minore 
efficienza di competere legalmente attraverso la penalizzazione del fattore lavoro” (p. 277). 
Dello stesso avviso è r. de luCA tAmAjo, Modelli di “auto” ed “etero” regolamentazione del 
rapporto tra contratti collettivi di diverso livello, in AA.vv., Il contributo di Mario Rusciano 
all’evoluzione teorica del diritto del lavoro. Studi in onore, Torino, 2013, secondo il quale 
“la derogabilità del Ccnl altera … una delle più tipiche e storiche funzioni dell’autonomia 
collettiva, se non forse il suo codice genetico, con il rischio di trasformarla addirittura in 
strumento di concorrenza tra le imprese” (pp. 145-146). In questa direzione v. anche V. 
BAvAro, op. ult. cit., p. 101 ss. I non giuristi sono meno critici in merito allo spostamento del 
baricentro verso il contratto aziendale soprattutto “sul tema della produttività, che solo sui 
luoghi di lavoro può essere affrontato con efficacia”: g.p. CellA, Produttività e relazioni in-
dustriali, in Dir. lav. rel. ind., 2013, p. 289. In senso analogo, C. dell’AringA, L’accordo sulla 
produttività: quali prospettive per competitività e salari?, in Dir. lav. rel. ind., 2013, p. 292 ss. 

41 p. CAmpAnellA, Decentramento contrattuale e incentivi retributivi nel quadro 
delle politiche di sostegno alla produttività del lavoro, WP CSDLE “Massimo D’An-
tona”.IT, 185-2013, pp. 7-8.
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Secondo un autore, poi, il possibile slittamento di una parte degli 
incrementi economici dal livello nazionale a quello aziendale porrebbe 
“seri dubbi pure sul concreto rispetto della funzione di garanzia della 
«certezza» dei trattamenti economici, attribuita … al contratto naziona-
le”42. E da questo potrebbero derivare problemi di conformità con l’art. 
36 Cost., nell’ipotesi in cui l’ammontare di quella quota fosse di un certo 
rilievo. Tuttavia, va detto che per intaccare i principi di cui all’art. 36 
Cost. e in particolare quello di sufficienza, dovrebbero succedersi ripe-
tuti trend negativi nella produttività di un’impresa. A prescindere dalle 
probabilità che si verifichino trend negativi e dal fatto che i primi accordi 
che sono stati firmati sembrano escludere il rischio di incostituzionalità43, 
un meccanismo di tal genere rende strutturalmente aleatori gli aumenti 
salariali previsti dal contratto collettivo nazionale, dando luogo a uno 
“sdoppiamento funzionale” di quegli incrementi44, elemento, questo, 
che ripropone con forza la questione di legittimità costituzionale.

Il “Testo Unico sulla Rappresentanza” del 10 gennaio 2014, fir-
mato da tutte le principali organizzazioni sindacali confederali, non si 
occupa direttamente della questione salariale, ma, per quel che inte-
ressa in questa sede, conferma l’assetto della contrattazione collettiva 
già delineato in precedenza, basato su un contratto collettivo nazionale 
che “ha la funzione di garantire la certezza dei trattamenti economici 
e normativi comuni per tutti i lavoratori del settore ovunque impiegati 
nel territorio nazionale”45. Al contrario, “la contrattazione collettiva 
aziendale si esercita per le materie delegate e con le modalità previste 

42 A. lASSAndAri, Divisione sindacale e “crescita di produttività e competitività”, 
in Lav. dir., 2013, pp. 251-252.

43 V. l’accordo della multinazionale SKF del 26 febbraio 2013, che prevede lo 
slittamento temporale degli aumenti previsti dal contratto collettivo nazionale e la 
loro sostituzione con dei bonus legati alla produttività. Sul punto, v. r. de luCA 
tAmAjo, op. cit., pp. 141-142.

44 l. Zoppoli, Políticas europeas para la competitividad, salarios mínimos y tutela 
del poder acquisitivo de las retribuciones en Italia tras el acuerdo de noviembre de 
2012, WP CSDLE “Massimo D’Antona”.INT – 99/2013, p. 10.

45 Testo unico del 2014, parte terza. V. F. SCArpelli, Il Testo Unico sulla rappre-
sentanza tra relazioni industriali e diritto, in Dir. rel. ind., 2014, p. 687; A. viSComi, 
L’adesione successiva alla disciplina pattizia. Brevi note sul Testo Unico sulla Rappre-
sentanza del 10 gennaio 2014, in Dir. lav. merc., 2014, p. 43 ss.
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dal contratto collettivo nazionale di lavoro di categoria o dalla legge”46. 
Cosicché, sul punto, non si innova rispetto al passato e si inserisce un 
riferimento alla legge, mutuato dall’accordo del 2011, che può definire 
materie e modalità del possibile intervento del livello aziendale di con-
trattazione. Peraltro, questo riferimento è pleonastico poiché la fonte 
legale non necessita di un’autorizzazione da parte di un atto di auto-
nomia privata, quale il Testo unico del 2014, per intervenire su quei 
profili (né su altri). Nondimeno, il riferimento in questione potrebbe 
essere d’ausilio nella soluzione di altri problemi, quali, ad esempio, il 
rapporto fra livelli contrattuali nel caso dei rinvii legislativi.

Va poi sottolineato che l’assetto contrattuale delineato dal Testo 
unico del 2014, stipulato da Confindustria, Cgil, Cisl e Uil, innova sul-
la selezione dei soggetti sindacali, introducendo un criterio che con-
diziona la rappresentatività alla partecipazione dei datori di lavoro. 
In tal modo è promossa l’idea che sia necessario costruire un sistema 
simmetrico volto a coinvolgere l’altra parte contrattuale nel processo 
di qualificazione dei soggetti sindacali come agenti negoziali47.

6. I due modelli (apparenti) delineati dall’ordinamento intersindacale 
in materia di trattamenti economici

Giunti a questo punto dell’excursus del sistema contrattuale deli-
neato dall’ordinamento intersindacale, con specifico riferimento alla 
questione retributiva, è necessario compiere alcune riflessioni. A pri-
ma vista, esistono due modelli, uno, più articolato, condiviso solo da 
Cisl e Uil, l’altro più semplificato e in parte dai contorni incerti, esteso 
anche alla Cgil, che, come si è detto, si è tenuta fuori da molti degli 
accordi concertativi e interconfederali degli ultimi anni.

46 Sempre la parte terza. Inoltre, “i contratti collettivi aziendali possono attivare 
strumenti di articolazione contrattuale mirati ad assicurare la capacità di aderire alle 
esigenze degli specifici contesti produttivi” e a tal fine possono “ definire, anche in 
via sperimentale e temporanea, specifiche intese modificative delle regolamentazioni 
contenute nei contratti collettivi nazionali di lavoro nei limiti e con le procedure 
previste dagli stessi contratti collettivi nazionali di lavoro”.

47 Sul punto v. m. vitAletti, La rappresentatività sindacale “utile”. Cosa resta del 
T.U. del 2014, in Dir. lav. merc., 2018, p. 37 ss.
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Il primo modello – tracciato dall’Accordo interconfederale del 
2009, integrato dall’intesa del 2012 e non intaccato dal Testo Unico 
del 2014 – si caratterizza per un meccanismo secondo il quale la deter-
minazione dei minimi salariali spetta al contratto collettivo naziona-
le, che deve tener conto nell’adeguamento degli scostamenti tra Ipca 
e inflazione reale, anche se tali minimi possono essere insidiati dalla 
retribuzione di produttività, la cui determinazione, come si è visto, è 
rimessa alla contrattazione collettiva decentrata.

Il secondo modello, valido anche per la Cgil, è invece definito dal 
Testo Unico del 2014, con la prevista centralità del contratto collet-
tivo nella determinazione dei minimi, e, per quel che qui interessa, 
dall’Accordo interconfederale del 2011 e dal Protocollo del 2013, atti 
concertativi, confluiti sì nel Testo Unico del 2014, ma ancora “in vi-
gore”48 e sottoscritti da tutte le confederazioni sindacali. Per quanto 
riguarda le caratteristiche di questo secondo modello, è bene ricorda-
re che, secondo l’accordo del 2011, le parti “intendono dare ulterio-
re sostegno allo sviluppo della contrattazione collettiva aziendale per 
cui confermano la necessità che il Governo decida di incrementare, 
rendere strutturali, certe e facilmente accessibili tutte le misure … 
volte ad incentivare, in termini di riduzione di tasse e contributi, la 
contrattazione di secondo livello che collega aumenti di retribuzione 
al raggiungimento di obiettivi di produttività, redditività, qualità, ef-
ficienza, efficacia ed altri elementi rilevanti ai fini del miglioramento 
della competitività nonché ai risultati legati all’andamento economico 
delle imprese, concordati fra le parti in sede aziendale”49.

Come si può vedere, quindi, anche la Cgil, seppure in maniera più 
generica rispetto alle altre organizzazioni confederali, si è impegnata a 

48 Ciò si evince da quanto affermato in più punti dal Testo Unico del 2014: v., ad 
esempio, sezione seconda, punto 4: “all’elezione della r.s.u. possono concorrere liste elet-
torali presentate dalle …associazioni sindacali … a condizione che … accettino espres-
samente, formalmente ed integralmente i contenuti del presente accordo, dell’Accordo 
Interconfederale del 28 giugno 2011 e del Protocollo del 31 maggio 2013”; sezione se-
conda, punto 8: “le organizzazioni sindacali di categoria aderenti alle Confederazioni 
firmatarie dell’Accordo Interconfederale del 28 giugno 2011, del Protocollo 31 maggio 
2013 e del presente Accordo, o che comunque ad essi aderiscano, si impegnano a non 
costituire r.s.a. nelle realtà in cui siano state o vengano costituite r.s.u.”. 

49 Punto 8 dell’accordo del 2011.
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favorire lo sviluppo della contrattazione di secondo livello in materia 
di retribuzione di produttività.

Peraltro, va segnalato che la presenza dei due modelli indicati, nel 
corso degli ultimi anni, si è rivelata essere più apparente che reale. In-
fatti, la Cgil, da un lato, ha implicitamente convenuto anche sull’appli-
cazione dell’accordo del 2012, firmando contratti collettivi che aderi-
scono, seppur prudentemente, al decentramento, previsto proprio da 
quell’accordo, alla contrattazione di secondo livello di aumenti econo-
mici legati alla produttività50; dall’altro lato, la medesima organizzazio-
ne sindacale ha sottoscritto, nel gennaio 2016, un patto con le altre due 
principali confederazioni sindacali dei lavoratori51, nel quale si intrave-
de la ripresa di un percorso unitario con riguardo alla tematica salariale, 
in generale52, e alla retribuzione di produttività, in particolare53.

50 V. il contratto collettivo nazionale dei Metalmeccanici del 5 dicembre 2012, se-
condo il quale con specifici accordi aziendali possono essere fatte slittare fino a 12 mesi, 
rispetto allo scadenzario previsto dal CCNL, le decorrenze degli aumenti tabellari fissate 
al 1° gennaio 2014 e al 1° gennaio 2015 per aderire alle esigenze degli specifici contesti 
produttivi, per far fronte a situazioni di crisi e per agevolare gli start-up, per favorire 
accordi per l’incremento della produttività ed eventualmente fruire dei benefici fiscali 
e contributivi che saranno definiti dal Governo in relazione all’AI del 2012. V. anche i 
CCNL Energia e petrolio e Costruzioni del 22 gennaio 2013 che abbinano contratta-
zione di produttività e modello di relazioni industriali più partecipativo. Analogamente 
anche il CCNL delle imprese esercenti servizi di telecomunicazione del 1 febbraio 2013.

51 Intitolato Un moderno sistema di relazioni industriali, per uno sviluppo econo-
mico fondato sull’innovazione e la qualità del lavoro. 

52 A cominciare dalla precisa scelta in tema di salario minimo, sulla quale ci si è 
soffermati nella Premessa del presente lavoro. Infatti, secondo le tre confederazioni sin-
dacali dei lavoratori, “l’esigibilità universale dei minimi salariali definiti dai Ccnl, in alter-
nativa all’ipotesi del salario minimo legale, va sancita attraverso un intervento legislativo 
di sostegno, che definisca l’erga omnes dei Ccnl, dando attuazione a quanto previsto 
dall’Art. 39 della Costituzione. A tal fine, il salario regolato dal contratto nazionale, sarà 
determinato sulla base di opportuni criteri guida ed indicatori, che tengano conto:

a) delle dinamiche macroeconomiche, non solo riferite all’inflazione, in particolare 
per quanto riguarda il valore reale dei minimi salariali valevoli per tutti i dipendenti;

b) degli indicatori di crescita economica e degli andamenti settoriali, anche attra-
verso misure variabili, le cui modalità di erogazione e di consolidamento nell’ambito 
della vigenza contrattuale saranno definiti dagli specifici Ccnl di categoria, anche in 
relazione allo sviluppo del secondo livello di contrattazione”.

53 Nel patto si specifica che “l’obiettivo di Cgil, Cisl e Uil è quello di rafforzare, 
quantitativamente, attraverso una sua maggiore estensione e, qualitativamente, attra-
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7. Il “Patto della fabbrica” del 2018: il TEC e il TEM

Il primo frutto della ripresa del cammino unitario in materia retri-
butiva (e non solo) delle centrali confederali è rappresentato dall’Ac-
cordo interconfederale stipulato da Confindustria, Cgil, Cisl e Uil il 9 
marzo 2018, noto come “Patto della fabbrica”.

Tralasciando in questa sede i pur importanti contenuti generali 
dell’accordo – dalla lotta al dumping contrattuale alla selezione degli 
attori datoriali in vista del riconoscimento dell’efficacia generalizzata 
al contratto collettivo nazionale54 – con riguardo alla materia retribu-
tiva va segnalato che l’accordo in questione ribadisce la centralità del 
contratto collettivo nazionale. Tale contratto continuerà a svolgere “la 
sua principale funzione di fonte di regolazione dei rapporti di lavoro 
e di garantire dei trattamenti economici e normativi comuni a tutti i 
lavoratori del settore ovunque impiegati sul territorio nazionale” e a 
esso si affida il compito di “incentivare lo sviluppo virtuoso … della 
contrattazione collettiva di secondo livello, orientando le intese azien-
dali … verso il riconoscimento di trattamenti economici strettamente 
legati a reali e concordati obiettivi di crescita della produttività azien-
dale, di qualità, di efficienza, di redditività, di innovazione”.

Fino a qui non si registrano novità di rilievo. Diversamente deve 
dirsi con riguardo a quelle parti del Patto che assegnano al livello na-
zionale di contrattazione la determinazione dei due nuovi “contenito-
ri”55 del trattamento retributivo, ovverosia il trattamento economico 
complessivo (TEC) e il trattamento economico minimo (TEM). Il pri-
mo trattamento include il secondo, assieme a “tutti quei trattamenti 
economici … che il contratto collettivo nazionale di categoria quali-

verso un regolato trasferimento di competenze, la contrattazione di secondo livello, 
con l’obiettivo di realizzare il miglioramento delle condizioni di lavoro con la crescita 
della produttività, competitività, efficienza, innovazione organizzativa, qualità, wel-
fare contrattuale, conciliazione dei tempi di vita e di lavoro”.

54 Sui quali v. F. liSo, Qualche erratica considerazione sul recente accordo inter-
confederale Confindustria, Cgil, Cisl e Uil del 9 marzo 2018, in Bollettino Adapt del 
23 aprile 2018, n. 16.

55 l. Zoppoli, La retribuzione, in CurZio p., di pAolA l., romei r. (diretto da), 
Diritti e doveri nel rapporto di lavoro, Milano, 2018, pp. 375-376, parla di “drawer” 
ovverosia di “cassetti”. 
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ficherà come «comuni a tutti i lavoratori del settore», a prescindere 
dal livello di contrattazione a cui il medesimo contratto collettivo na-
zionale di categoria ne affiderà la disciplina”56. Dalla lettura di queste 
norme pattizie si comprende come il contratto nazionale svolga un 
duplice ruolo: da un lato, è lo strumento di regolazione del TEM; 
dall’altro lato, è il “regista” degli ulteriori trattamenti economici che 
andranno a comporre il TEC, nel senso che è chiamato a individuare 
i trattamenti comuni nel settore di riferimento, decidendo se regolarli 
direttamente oppure se affidarne la regolazione al secondo livello di 
contrattazione.

La distinzione fra TEC e TEM potrebbe contribuire a evitare il ri-
schio, paventato a proposito dell’Accordo interconfederale del 201257, 
che una quota degli aumenti retributivi possa diventare dipendente da 
elementi variabili legati alla produttività aziendale. Questo pericolo, 
infatti, appare attenuato nel “Patto della fabbrica” poiché, per un ver-
so, i confini fra TEM e altri trattamenti economici sembrano essere 
ben delineati e, per un altro verso, perché il Patto pare escludere che 
gli aumenti del TEM possano essere collegati alla produttività e/o 
decisi a livello aziendale, dal momento che il contratto collettivo na-
zionale determina “i minimi tabellari …, intesi quali trattamento eco-
nomico minimo (TEM)” e che “la variazione dei valori del TEM … 
avverrà … in funzione degli scostamenti registrati nel tempo dall’indi-
ce dei prezzi al consumo armonizzato per i paesi membri della Comu-
nità europea, depurato dalla dinamica dei prezzi dei beni energetici 
importati come calcolato dall’Istat”58. È vero che il Patto consente al 
contratto di categoria di modificare sempre il valore del TEM, ma è 
innegabile che le parti sociali abbiano pensato a un sistema ormai ab-
bastanza consolidato, nel quale, una volta fissati i minimi tabellari, il 
loro incremento dipende non dalla produttività aziendale, bensì dalla 
dinamica dei prezzi.

Va detto che l’introduzione del TEC e del TEM non sembra spo-
stare di molto i termini della questione, in quanto “già oggi la giu-

56 Punto 5, lettera f, Accordo interconfederale del 2018.
57 V. retro paragrafo 5. 
58 Punto 5, lettera h, Accordo interconfederale del 2018. In tal modo viene 

meno il “veto” Cgil, prima segnalato, a proposito di questo indicatore.
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risprudenza tiene conto dei minimi tabellari”59. Pertanto, si torna al 
punto di partenza, ovverossia a una legge generale sulla rappresentan-
za e la rappresentatività, oppure a un intervento legislativo più “leg-
gero” di sostegno alla contrattazione collettiva, come quello previsto, 
ad esempio, in materia di lavoro in cooperativa, di lavoro negli appalti 
pubblici e di lavoro nel terzo settore60.

8. La retribuzione legata alla produttività del lavoro fra legge e autono-
mia privata

Si è detto che un’indagine sui minimi retributivi non può prescin-
dere da una breve disamina dello stato dell’arte delle voci retributive 
legate alla produttività del lavoro, intesa nell’accezione di andamento 
dell’impresa. E ciò perché, come si è visto, tali voci possono incidere 
sui minimi retributivi.

La prospettiva prescelta, anche in questo caso, si incentra sul ruo-
lo svolto dalla legge e dall’autonomia privata, con la differenza che, al 
contrario di quanto accade per i minimi salariali, ora merita attenzio-
ne la contrattazione non solo collettiva ma anche individuale.

Inoltre, si esaminerà l’incidenza della produttività, nell’accezione 
prima indicata61, all’interno dei diversi segmenti retributivi in cui essa 
nel tempo ha acquisito importanza crescente; e si metteranno a con-
fronto le modalità di utilizzo di queste tecniche nel settore pubblico e 
in quello privato, evidenziandone similitudini e differenze, specialmen-
te per quanto concerne il diverso ruolo svolto dall’autonomia privata.

9. Segue. Il ruolo della contrattazione collettiva. In particolare, il setto-
re pubblico

Tratto caratterizzante delle tecniche retributive indicate è che, 
nelle imprese, esse non sono previste dalla legge, ma proprio dall’au-

59 p. pASCuCCi, op. cit., p. 104. 
60 V. Capitolo II, paragrafo 3. 
61 V. Capitolo I, paragrafo 5.
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tonomia privata e, nella maggior parte dei casi, dalla contrattazione 
collettiva a vari livelli62 o, in casi più limitati, dall’autonomia indivi-
duale, con tutti i rischi per la tutela del lavoratore che ne derivano e 
che saranno successivamente evidenziati.

Al contrario, nel lavoro pubblico, lo spazio per l’autonomia pri-
vata, collettiva e individuale, nella determinazione dei profili retribu-
tivi, in generale, e dei trattamenti accessori, in particolare, è, come si 
proverà a dimostrare, molto più ridotto, mentre un ruolo di maggior 
rilievo è assegnato alla fonte eteronoma, anche (e soprattutto) a segui-
to della riforma realizzata con il d.lgs. 150 del 200963, pur se alcuni 
cambiamenti si sono registrati, come si vedrà, in seguito alla Riforma 
Madia.

Con riferimento all’autonomia collettiva, l’art. 45, d.lgs. 165/2001, 
dispone che il trattamento economico fondamentale e accessorio è de-
finito dai contratti collettivi, prevedendo però alcune eccezioni assen-
ti prima dell’intervento del 200964. Una prima eccezione riguarda la 
contrattazione collettiva integrativa, che, com’è noto, ha una funzione 
cruciale nel definire il trattamento economico, e tuttavia può essere 
sostituita da una determinazione unilaterale provvisoria della pubbli-
ca amministrazione “nel caso in cui non si raggiunga l’accordo per la 
stipulazione di un contratto collettivo integrativo”65.

62 Ne era testimonianza, ad esempio, il rinnovo del contratto collettivo degli 
edili del 19 aprile 2010, che sostituiva l’elemento economico territoriale con l’ele-
mento variabile della retribuzione che doveva essere concordato in sede territoriale 
con decorrenza non anteriore al 1° luglio 2011 fino alla misura massima del 6% dei 
minimi in vigore.

63 Prima della “privatizzazione” del lavoro pubblico e, soprattutto, prima della 
riforma di cui al d.lgs. 150 del 2009 si poteva evidenziare una differenza fra settore 
pubblico e privato concernente la funzione delle forme variabili di retribuzione: “men-
tre nell’impresa privata, [era] l’innovazione organizzativa dell’impresa e la necessità di 
adattamento ai mercati instabili a sollecitare la trasformazione dei sistemi retributivi 
…, nelle amministrazioni pubbliche si fa[ceva] leva sugli incentivi per avviare [o con-
solidare] una innovazione organizzativa degli apparati”: m. d’AntonA, r. de luCA 
tAmAjo, La retribuzione ad incentivi: introduzione, in Dir. rel. ind., 1991, p. 9.

64 Si segnala che i dd.lgs. 74 e 75/2017 hanno lasciato invariato l’art. 45, d.lgs. 
165/2001.

65 Così art. 40, co 3-ter, d.lgs. 165/2001, inserito dall’art. 54, co. 1, d.lgs. 
150/2009 e successivamente modificato dall’art. 11, co. 1, lett. d), d.lgs. 75/2017.
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Ma la norma che più di tutte attesta la riduzione dello spazio per 
la contrattazione collettiva nella definizione del trattamento econo-
mico è l’art. 47-bis, co. 1, d.lgs. 165/2001, modificato dal decreto 150 
e lasciato invariato dai dd.lgs. 74 e 75/2017, secondo il quale, dopo 
sessanta giorni dall’entrata in vigore della legge di stabilità che di-
spone in materia di rinnovi contrattuali, “gli incrementi previsti per 
il trattamento stipendiale possono essere erogati in via provvisoria 
previa deliberazione dei rispettivi comitati di settore, sentite le orga-
nizzazioni sindacali rappresentative, salvo conguaglio all’atto della sti-
pulazione dei contratti collettivi nazionali di lavoro”. Insomma, il le-
gislatore prevede che l’aumento retributivo possa essere riconosciuto 
in via transitoria indipendentemente dalla contrattazione collettiva e, 
di fatto, anche a prescindere dai sindacati che devono essere soltanto 
sentiti. La decisione sull’erogazione spetta invece ai comitati di settore 
e, quindi, considerata l’attuale disciplina, all’Esecutivo, che nella mag-
gioranza dei casi opera proprio come comitato di settore66.

Inoltre, va ricordato che la Commissione per la valutazione la tra-
sparenza e l’integrità delle amministrazioni pubbliche67 – organismo 
che indirizzava, coordinava e sovrintendeva all’esercizio delle funzioni 
di valutazione – forniva annualmente all’Aran una graduatoria delle am-
ministrazioni in base alla performance su almeno tre livelli di merito68.

66 Per approfondimenti, v. l. Zoppoli, m. delFino, La rappresentanza delle pub-
bliche amministrazioni, in g. proiA (a cura di), Organizzazione sindacale e contrat-
tazione collettiva, Trattato di diritto del lavoro diretto da M. Persiani e F. Carinci, 
Padova, 2014, volume secondo, p. 1033 ss.; g. FontAnA, Sub art. 46. Agenzia per 
la rappresentanza negoziale delle pubbliche amministrazioni, in g. AmoroSo, v. di 
CerBo, l. Fiorillo, A. mAreSCA (a cura di), Diritto del lavoro. Il lavoro pubblico, vol. 
III, Milano, 2012, p. 767; m. d’onghiA, I soggetti della contrattazione collettiva di 
parte pubblica: Comitati di settore e Aran, in F. CArinCi, S. mAinArdi (a cura di), La 
terza riforma del lavoro pubblico, Milano, 2011, p. 371; E. grAgnoli, Contrattazione 
collettiva, relazioni sindacali e riforma dell’Aran, in Lav. pubbl. amm., 2008, I, p. 993 
ss. Per la fase pionieristica della regolamentazione dell’Aran e dei comitati di settore, 
v. l. gAetA, p. pASCuCCi, L’agenzia per la rappresentanza negoziale, in m. ruSCiAno, l. 
Zoppoli (a cura di), L’impiego pubblico nel diritto del lavoro, Torino, 1993, p. 264 ss.; 
A. CorpACi, Agenzia per la rappresentanza negoziale e autonomia delle pubbliche am-
ministrazioni nella regolazione delle condizioni di lavoro, in Le Regioni, 1995, p. 1031.

67 Ora diventata ANAC.
68 È importante evidenziare che la competenza in questione è ancora vigente 
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Inoltre, secondo l’art. 19, co. 1 e 2, d.lgs. 150/2009, il 25% dei di-
pendenti era collocato nella fascia di merito alta, alla quale corrispon-
deva il 50% delle risorse destinate al trattamento accessorio collegato 
alla performance individuale; il 50% del personale era collocato nella 
fascia intermedia alla quale corrispondeva il 50% delle risorse; il re-
stante 25% del personale era collocato nella fascia di merito bassa, 
alla quale non corrispondeva alcun trattamento accessorio. La con-
trattazione collettiva nazionale, dunque, definiva le modalità di ripar-
tizione delle risorse per la contrattazione decentrata tra i diversi livelli 
di merito69. Certo, si sarebbe potuto obiettare che la disposizione in 
questione rappresentasse una norma resa non operativa dall’art. 6, co. 
1, d.lgs. 141/2011, che ne congelava l’applicazione fino alla tornata 
contrattuale successiva al quadriennio 2006-2009. Tuttavia, è stato già 
approfondito come la disciplina sul blocco dei contratti collettivi sia 
stata dichiarata illegittima dalla sentenza della Corte costituzionale 
23 luglio 2015, n. 17870 e questo sembrerebbe aver reso inoperante il 
presupposto a cui il d.lgs. 141/2011 ancorava il citato congelamento 
dell’art. 19. Non a caso, l’art. 1, comma 466, legge 28 dicembre 2015, 
n. 20871 stanziava le somme destinate alla successiva tornata contrat-

nonostante il trasferimento – operato dal d.l. 90/2014 e dal d.P.R 105/2016 – di tutte 
le funzioni originariamente rimesse alla CiViT (poi ANAC) al Dipartimento della 
Funzione Pubblica: l’art. 40, co. 3-quater, d.lgs. 165/2001 non rientra tra le dispo-
sizioni abrogate né dall’art. 8 d.P.R. 105/2016 né dal dlgs. 74/2017. Il menzionato 
trasferimento di funzioni al Dipartimento della Funzione Pubblica apre scenari mol-
to articolati per il cui approfondimento v. p. mondA, Contratto di lavoro pubblico, 
potere organizzativo e valutazione, Torino, 2016, in particolare, il par. 8 del cap. VI.

69 Sul sistema delle fasce la letteratura si è dilungata molto. Tra i tanti v. F. CA-
rinCi, Il secondo tempo della riforma Brunetta: il d.lgs. 27 ottobre 2009 n. 150, in Lav. 
pubbl. amm., 2010, p. 1025 ss.; F. CArinCi, S. mAinArdi (a cura di), La terza Riforma 
del Lavoro nelle Pubbliche Amministrazioni. Commentario al Decreto legislativo 27 
ottobre 2009, n. 150, Milano, 2011; l. Fiorillo, A. perulli (a cura di), Il lavoro alle 
dipendenze delle amministrazioni pubbliche, Torino, 2013; M. nApoli, A. gArilli (a 
cura di), Il lavoro nelle pubbliche amministrazioni tra in novazioni e nostalgia del pas-
sato. Commentario sistematico al d.lgs. 150/09, Padova, 2011; g. niCoSiA, Dirigenze 
responsabili e Responsabilità dirigenziali pubbliche, Torino, 2011. 

70 V. Capitolo I, paragrafo 8.
71 Disposizioni per la formazione del bilancio annuale e pluriennale dello Stato 

(legge di stabilità 2016).
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tuale e il contratto nazionale quadro, del 4 aprile 2016, definiva sia i 
comparti sia le aree per il triennio 2016-18, creando, così, i presuppo-
sti per l’avvio di una nuova stagione contrattuale72.

Più in generale, soprattutto prima della riforma del 2017, poteva 
dirsi che, per quanto riguardava la retribuzione dei lavoratori pubbli-
ci, la contrattazione collettiva subiva limitazioni anche da parte della 
fonte legale; non nel senso che i trattamenti retributivi potevano esse-
re direttamente previsti da leggi (o da regolamenti e atti amministra-
tivi) di settore – che, anzi, cessavano di avere efficacia all’indomani 
del rinnovo contrattuale73 – bensì perché l’erogazione dei trattamenti 
accessori era incanalata entro schemi prefissati dal legislatore, spesso 
in maniera molto dettagliata. Un esempio era dato dalla relativa dero-
gabilità della norma legale sulle tre fasce: la contrattazione collettiva 
integrativa poteva prevedere deroghe alla percentuale del 25% della 
fascia di merito medio alta (e di conseguenza anche delle rimanenti) 
entro, però, la misura massima del 5% in aumento o in diminuzione 
(art. 19, co. 4, d.lgs. 150/2009, nella versione precedente alla riforma 
del 2017)74. Pertanto, era la legge a disporre la divisione del personale 
in fasce e a prevedere la distribuzione delle risorse, mentre alla fonte 
autonoma collettiva spettava il compito di discostarsi, eventualmente 
e con i limiti appena indicati, da quanto disposto dal legislatore.

Come si è anticipato, il sistema delle tre fasce è stato superato dal 
d.lgs. 74/2017, che ha modificato l’art. 19, d.lgs. 150/2009. In partico-
lare, la nuova versione della norma conferisce un ruolo di primo piano 
al contratto nazionale, che “stabilisce la quota delle risorse destinate 
a remunerare, rispettivamente, la performance organizzativa e quella 
individuale e fissa criteri idonei a garantire che alla significativa dif-
ferenziazione dei giudizi …, corrisponda un’effettiva diversificazione 
dei trattamenti economici correlati”. In questo modo, lo “spazio re-

72 Nemmeno va tralasciato che quanto detto sull’art. 19 può essere esteso anche 
ad altre disposizioni sul ciclo di gestione delle performance, tra cui, in particolare, 
le modalità per valutare la performance. Al riguardo, v. più approfonditamente, p. 
mondA, Contratto di lavoro pubblico, cit., in particolare, par. 14 del cap. II, par. 3, 
cap. V e par. 5, cap. VI. 

73 V. art. 2, co. 3, d.lgs. 165/2001. 
74 Analoga limitazione non era prevista in merito alla composizione percentuale 

delle altre due fasce o alla distribuzione delle risorse (art. 19, co. 4, d.lgs. 150/2009).
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golativo” in materia transita dalla legge alla contrattazione collettiva 
e, in particolare, al livello nazionale. Pertanto, si ampliano i margini 
d’azione della contrattazione nazionale a scapito della legge ma, a ben 
vedere, anche della contrattazione integrativa75. Infatti è il contratto 
collettivo di comparto che, seppure nell’ambito delle risorse apposi-
tamente assegnate dalla legge (di stabilità), determina la quota delle 
medesime risorse destinata alla performance collettiva e a quella in-
dividuale e garantisce una corrispondenza dei trattamenti economici 
differenziata in funzione dei giudizi di valutazione.

Naturalmente, il funzionamento del nuovo sistema dipende da 
come la contrattazione nazionale interpreta il ruolo attribuitole dalla 
legge. Gli scenari sono diversi. La contrattazione nazionale può sce-
gliere di stabilire parametri di massima in materia di diversificazione 
dei trattamenti economici, rimettendo alla contrattazione integrativa la 
possibilità di specificarli. Oppure può optare per l’indicazione di criteri 
precisi, lasciando uno spazio molto più ridotto al livello decentrato. 
Oppure, ancora, può decidere di non intervenire sul punto. Quest’ul-
tima scelta rischierebbe di mettere in crisi l’intero sistema del tratta-
mento accessorio poiché la legge non attribuisce spazi diretti al livello 
integrativo, che quindi, a rigore, non potrebbe intervenire. Stesso di-
scorso vale per l’amministrazione perché la legge non prevede alcun 
potere sostitutivo in merito. Naturalmente, dal punto di vista concreto, 
è difficile che il contratto nazionale non contempli almeno un rinvio a 
quello integrativo perché si tratta del trattamento economico (seppure 
accessorio) del lavoratore che costituisce il cuore della contrattazione 
collettiva. In altre parole, alla contrattazione nazionale è attribuito il 
compito minimo di “autorizzare” il livello inferiore a intervenire in ma-
teria e ci si augura che essa segua la prima strada, che appare la più 
rispettosa dell’autonomia organizzativa delle singole amministrazioni.

75 Di tutto il personale perché il riferimento è all’art. 9, co. 1, lett. d, che si riferi-
sce al personale dirigenziale e responsabile di un’unità organizzativa, ma il co. 2 della 
stessa norma estende il sistema di cui al co. 1 anche al personale non dirigenziale. Per 
approfondimenti, v. P. mondA, La valutazione delle performance: programmazione 
degli obiettivi e gestione premiale, in m. eSpoSito, v. luCiAni, A. Zoppoli, l. Zoppoli 
(a cura di), La riforma dei rapporti di lavoro nelle pubbliche amministrazioni, Torino, 
2018, p. 370 ss.; BArBieri m., Il sinallagma nei contratti di lavoro, cit., pp. 78-83. 



132 capitolo terzo

A dire il vero, il primo percorso tracciato sembra essere proprio 
quello seguito negli ultimi rinnovi contrattuali. Gli artt. 76 e 77 ccnl 
Funzioni centrali 2016/201876 delineano un sistema nel quale la con-
trattazione collettiva integrativa ha un margine d’azione significativo 
nello specificare i trattamenti economici correlati alla performance in-
dividuale e collettiva e comunque i trattamenti premiali in generale. E 
sulla stessa scia si collocano i contratti degli altri comparti, a comin-
ciare dal ccnl Istruzione e Ricerca 2016/2018, che rinvia alla contrat-
tazione integrativa i criteri per l’attribuzione dei premi correlati alla 
performance e dei trattamenti accessori e destina al medesimo utilizzo 
le risorse disponibili per la contrattazione integrativa77. E previsioni 
più o meno analoghe sono contenute nel ccnl Funzioni locali78 e nel 
ccnl Sanità 2016/201879.

76 Stipulato il 12 febbraio 2018.
77 V. artt. 42, 64, 68 ccnl Istruzione e Ricerca 2016/2018, stipulato il 19 aprile 2018. 
78 V. art. 7, co. 8, del ccnl Funzioni locali, stipulato il 21 maggio 2018, secondo 

il quale “sono oggetto di contrattazione integrativa: a) i criteri di ripartizione delle 
risorse disponibili per la contrattazione integrativa di cui all’art. 68, comma 1 tra 
le diverse modalità di utilizzo; b) i criteri per l’attribuzione dei premi correlati alla 
performance; c) i criteri per la definizione delle procedure per le progressioni eco-
nomiche; d) l’individuazione delle misure dell’indennità correlata alle condizioni di 
lavoro di cui all’art. 70-bis, entro i valori minimi e massimi e nel rispetto dei criteri 
ivi previsti, nonché la definizione dei criteri generali per la sua attribuzione; e) l’indi-
viduazione delle misure dell’indennità di servizio esterno di cui all’art. 56-quinquies, 
entro i valori minimi e massimi e nel rispetto dei criteri previsti ivi previsti, non-
ché la definizione dei criteri generali per la sua attribuzione; f) i criteri generali per 
l’attribuzione dell’indennità per specifiche responsabilità di cui all’art. 70-quinquies 
comma 1; g) i criteri generali per l’attribuzione di trattamenti accessori per i quali 
specifiche leggi operino un rinvio alla contrattazione collettiva; … j) la correlazione 
tra i compensi di cui all’art. 18, comma 1, lett. h) e la retribuzione di risultato dei 
titolari di posizione organizzativa”.

79 V. art. 8, co. 5, del ccnl Sanità, stipulato il 21 maggio 2018, secondo il quale 
“sono oggetto di contrattazione integrativa aziendale: “ a) i criteri di ripartizione 
delle risorse disponibili per la contrattazione integrativa tra le diverse modalità di 
utilizzo all’interno di ciascuno dei due fondi di cui agli artt. 80 (Fondo condizioni di 
lavoro e incarichi) e 81 (Fondo premialità e fasce) del presente CCNL; b) i criteri per 
l’attribuzione dei premi correlati alla performance; c) criteri per la definizione delle 
procedure delle progressioni economiche; d) i criteri per l’attribuzione di trattamen-
ti accessori per i quali specifiche leggi operino un rinvio alla contrattazione collettiva; 
… l) l’eventuale elevazione dell’indennità di pronta disponibilità con onere a carico 
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10. La recente funzione incentivante della legge in tema di retribuzione 
di produttività nel lavoro privato

Si è anticipato che anche nel settore privato il legislatore si è oc-
cupato della retribuzione di produttività pur se in maniera, almeno 
in parte, differente rispetto al lavoro pubblico, nel quale, come si è 
appena visto, la legge limita, seppure in maniera diversificata a secon-
da del periodo di riferimento, gli spazi della contrattazione collettiva, 
nazionale e decentrata.

Nel settore privato, invece, la legge è intervenuta già dal 1997 at-
traverso la decontribuzione del salario di produttività80.

Più di recente, il legislatore, sulla base degli impegni assunti 
dall’Esecutivo negli accordi di concertazione succedutisi nel corso 
degli ultimi anni e prima esaminati, è tornato su questi aspetti varan-
do alcuni provvedimenti legislativi e regolamentari di incentivazione 
della contrattazione di secondo livello in materia di salario variabile.

In particolare, l’art. 1, co. 481, l. 228/2012 ha introdotto una spe-
ciale agevolazione diretta a sostenere misure sperimentali per l’incre-
mento della produttività. In attuazione della legge, il d.P.C.M. del 22 
gennaio 2013 ha stabilito che nel limite delle risorse previste dalla 
medesima fonte legale81, “le somme erogate” nel 2013, nel limite mas-
simo di 2.500 euro lordi, “a titolo di retribuzione di produttività, in 
esecuzione di contratti collettivi di lavoro sottoscritti a livello azien-
dale o territoriale …, ai sensi della normativa di legge e degli accordi 
interconfederali vigenti, da associazioni dei lavoratori comparativa-
mente più rappresentative sul piano nazionale, ovvero dalle loro rap-
presentanze sindacali operanti in azienda, sono soggette a un’imposta 

del Fondo di cui all’art. 80 (Fondo condizioni di lavoro e incarichi); m) l’eventuale 
elevazione dell’indennità di lavoro notturno con onere a carico del Fondo di cui 
all’art. 80 (Fondo condizioni di lavoro e incarichi)”. Su questi profili, v. BArBieri m., 
Il sinallagma nei contratti di lavoro, cit., pp. 109-112.

80 Art. 6, d.lgs. 314/1997, al quale sono seguite altre disposizioni quali l’art. 60, 
l. 144/1999, l’art. 1, co. 66-68, l. 247/2007 e l’art. 4, co. 28, l. 92/2012. Sul punto, v., 
da ultimo, m. vitAletti, La retribuzione di produttività, Napoli, 2013, capitolo II. V. 
anche F.m. putAturo donAti, Misure sperimentali per l’incremento della produttività 
del lavoro, in Riv. giur. lav., 2009, I, p. 335 ss.

81 950 milioni di euro per l’anno 2013 e di 400 milioni di euro per l’anno 2014.
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sostitutiva dell’imposta sul reddito delle persone fisiche e delle addi-
zionali regionali e comunali pari al 10%”. L’agevolazione è stata reite-
rata nel 2014, con il d.P.C.M. 19 febbraio 2014, n. 74436, che ha con-
fermato l’applicazione dell’incentivo per i titolari di reddito da lavoro 
dipendente non superiore, nell’anno precedente, a 40.000 euro, e ha 
innalzato da 2.500 a 3.000 euro “la retribuzione di produttività indivi-
dualmente riconosciuta che può beneficiare dell’agevolazione”82.

Con la legge di stabilità 2016, si è intervenuti nuovamente sul punto, 
confermando l’aliquota del 10%, per “i premi di risultato di ammontare 
variabile la cui corresponsione sia legata ad incrementi di produttività, 
redditività, qualità, efficienza ed innovazione”83, ma abbassando a 2.000 
euro l’importo lordo complessivo di questi premi. E, con un successivo 
decreto ministeriale84, si è deciso di affidare la disciplina dei premi di 
risultato non più ai contratti collettivi di secondo livello, previsti dall’or-
dinamento intersindacale, ma ai “contratti aziendali o territoriali di cui 
all’articolo 51 del decreto legislativo n. 81 del 2015”, previsione non 
ancora approvata al tempo della normativa prima indicata85.

L’incentivazione per i medesimi premi è stata reiterata a partire dal 
1° gennaio 2017 dalla l. 232/201686, riportando l’importo complessivo 
a 3.000 euro lordi.

Per la verità, le conseguenza di questi interventi legislativi ap-
paiono, per ora, piuttosto modeste, in quanto, com’è stato messo in 
evidenza, almeno nel primo anno di applicazione degli incentivi, i la-
voratori hanno potuto beneficiare di incrementi retributivi massimi 
certamente non significativi87.

82 Sul punto v. CAmpAnellA, op. cit., p. 9 ss.
83 Così, art. 1, co. 182, l. 28 dicembre 2015, n. 208.
84 Decreto del Ministro del lavoro del 29 aprile 2016 che ha innalzato a 50.000 

euro il limite di reddito lordo da lavoro dipendente entro il quale trovano applica-
zioni le agevolazioni fiscali.

85 Così art. 2, co. 1, lett. a, d.m. 29 aprile 2016.
86 Più precisamente dall’art. 1, co. 160, lett. a, l. 11 dicembre 2016, n. 232. In 

merito, v. m. leonArdi, Le nuove norme sui premi di produttività e il welfare azienda-
le, in C. dell’AringA, C. luCiForA, t. treu (a cura di), Salari, produttività, disugua-
glianza. Verso un nuovo modello contrattuale?, Bologna, 2017, p. 361 ss.

87 In considerazione del fatto che, per redditi pari a 40.000 euro, l’aliquota passa 
dal 29% al 10%, si è stimato che “i lavoratori interessati possono al massimo aspirare 
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Inoltre, per quel che interessa ai fini del discorso qui condotto, 
l’intervento legale e regolamentare in questione può rivelarsi uno stru-
mento utile ad arginare il pericolo prima segnalato di erosione dei mi-
nimi retributivi da parte del salario variabile. Infatti, come si è appena 
sottolineato, i benefici fiscali sono confinati a una porzione ridotta 
del reddito complessivo del lavoratore88, cosicché il salario variabile 
che eccede questa porzione è rimesso alla libera determinazione della 
contrattazione collettiva di secondo livello, che non è più incentivata. 
Naturalmente, rimane fermo il pericolo di uno slittamento degli au-
menti retributivi dai minimi retributivi al salario di produttività.

11. Trattamenti retributivi accessori e autonomia individuale nel settore 
privato. Limiti

Per quanto riguarda il ruolo del contratto individuale nella deter-
minazione dei trattamenti retributivi legati alla produttività, occorre 
partire dal settore privato. A tal proposito, va ricordato che i premi 
di produttività legati ai risultati aziendali possono essere indipendenti 
dalla concreta prestazione individuale “tanto è vero che un lavoratore 
che collabori può non percepire il premio (perché, ad esempio, in 
un determinato anno l’impresa non realizza alcun profitto); e, al con-
trario, un lavoratore che non collabori concretamente può percepire 
il premio … alla semplice condizione che la performance aziendale 
risulti in quell’anno positiva”89. Queste considerazioni sono valide 
tuttora se si guarda alle previsioni in materia contenute nell’accordo 
interconfederale del 15 aprile 2009 prima richiamate90. Pertanto, nel 

a un incremento di reddito netto pari a circa 55 euro mensili, mentre su redditi di 
circa 20.000 euro lordi o meno… la cifra si ridurrebbe, per effetto della minore ali-
quota media, al massimo a circa 25 euro mensili”: così M. BArBieri, Un accordo senza 
respiro, cit., p. 282, che cita n. ACoCellA, r. leoni, p. pini, l. tronti, La chimera 
chiamata produttività, in la Repubblica del 26 novembre 2012.

88 Prima 2.500 euro, poi 3.000 fino a scendere a 2.000 con la legge di stabilità 
2016, per risalire di nuovo a 3.000 euro con la legge di stabilità 2017.

89 l. Zoppoli, Modelli partecipativi e tecniche di regolazione dei rapporti di lavo-
ro, in Dir. rel. ind., 2010, p. 32.

90 V. il paragrafo 3. Secondo l’accordo del 2009, “il premio variabile sarà calcola-
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caso in cui l’erogazione del premio venga collegata dalla contrattazio-
ne collettiva al risultato dell’azienda, il merito non può che “rifluire” 
nell’autonomia individuale e, in questa prospettiva, tale erogazione 
prescinde “dall’apporto effettivamente fornito da ciascun lavora-
tore, in quanto l’assegnazione … a tutto il personale dipendente … 
consegue al miglioramento dell’andamento dell’impresa ed alla con-
divisione di tale miglioramento con i propri dipendenti”. Sicché, la 
retribuzione variabile prevista dall’accordo del 2009 “non ha alcuna 
finalità selettiva e meritocratica, in quanto …premia indistintamente 
tutto il personale occupato presso l’impresa per i risultati che essa ha 
conseguito”. L’esito indiretto di ciò sembrerebbe essere “l’affidamen-
to all’autonomia individuale della competenza a remunerare la pre-
stazione lavorativa secondo una valutazione meritocratica e selettiva 
che resta di pertinenza esclusiva del datore di lavoro ed interna alla 
relazione giuridica che lo lega al proprio dipendente”91. Insomma, la 
valutazione dei singoli dipendenti (ovvero la performance individua-
le) è rimessa all’autonomia individuale, la performance aziendale (o 
organizzativa), all’autonomia collettiva. E ciò accade perché, di fatto, 
attraverso la performance aziendale, la contrattazione collettiva garan-
tisce gli aumenti salariali che rendono sufficiente la retribuzione, men-
tre l’autonomia individuale del datore di lavoro, mediante l’accerta-
mento della performance del lavoratore, tende, se vuole, ad “acquisire 
una prestazione lavorativa a maggior valore aggiunto”92. Ovviamente, 
un’impostazione di questo tipo presenta un rovescio della medaglia. 
Infatti, assegnare la valutazione dei singoli dipendenti all’autonomia 
individuale significa devolvere al datore di lavoro, nell’esercizio dei 
poteri a lui spettanti, la corresponsione di emolumenti legati al merito.

to con riferimento ai risultati conseguiti nella realizzazione di programmi, concordati 
fra le parti, aventi come obiettivo incrementi di produttività, di qualità, di redditività, 
di efficacia, di innovazione, di efficienza organizzativa ed altri elementi rilevanti ai 
fini del miglioramento della competitività aziendale nonché ai risultati legati all’anda-
mento economico dell’impresa” (miei i corsivi).

91 Tutte le citazioni sono tratte da A. mAreSCA, Le forme storiche di trattamento 
retributivo: a tempo, a cottimo e con partecipazione agli utili, Relazione alla Giornata 
di studio, Il trattamento retributivo dei lavoratori. La contrattazione e la legge, Acca-
demia nazionale dei Lincei, Roma, 22-23 aprile 2010, dattiloscritto, p. 6. 

92 Sempre A. mAreSCA, op. cit., p. 14.
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Inoltre, a proposito della valutazione del trattamento retributivo 
legato alla produttività, ormai quasi trenta anni fa, è stato sottoline-
ato che le soluzioni possono essere due “a seconda che gli elementi 
ai quali il salario è collegato debbano essere individuati o accertati o 
verificati da un organo diverso dalle parti del contratto individuale 
oppure tutto sia rimesso al datore di lavoro in quanto creditore della 
prestazione lavorativa”93.

12. Segue. Nel lavoro pubblico: ridotti spazi per l’autonomia individuale e 
maggiore interdipendenza delle performance (individuali e organizzative)

Nel settore pubblico, l’autonomia e il contratto individuali hanno 
uno spazio tradizionalmente limitato nella regolazione del rapporto 
di lavoro, in generale, in quanto il legislatore, all’art. 2, co. 3, d.lgs. 
165/2001, prevede sì che “i rapporti individuali di lavoro …sono re-
golati contrattualmente”, ma anche che “i contratti individuali devo-
no conformarsi ai principi di cui all’art. 45, co. 2”, ovvero alla parità di 
trattamento contrattuale che le pubbliche amministrazioni garantisco-
no a tutti i loro dipendenti. In base a tale principio “ogni lavoratore 
vanta la pretesa a vedersi riconosciuto lo stesso trattamento proprio 
degli altri dipendenti”94, e ciò se non può portare ad affermare che “il 
contratto individuale non ha una vera e propria portata regolativa …
[e] gli è precluso introdurre una disciplina … differenziata del rap-
porto di lavoro”95, almeno riduce di molto gli spazi di azione dell’au-
tonomia individuale96. Nella determinazione dei profili retributivi, 

93 l. Zoppoli, Nozione giuridica di retribuzione, incentivazione e salario variabi-
le, in Dir. rel. ind., 1991, p. 34.

94 Mio il corsivo.
95 Così u. CArABelli, m.t. CArinCi (ma M.T. Carinci), Privatizzazione e contrat-

tualizzazione dei rapporti di lavoro e nuovi assetti giuridici dell’organizzazione delle 
pubbliche amministrazioni in u. CArABelli, m.t. CArinCi (a cura di), Il lavoro pubbli-
co in Italia, Bari, 2010, p. 77

96 Su tali temi v. anche L. Zoppoli, Bentornata realtà: il pubblico impiego dopo la 
fase onirica, in WP C.S.D.L.E. “Massimo D’Antona”.IT – 168/2013 e id., Legge, con-
tratto collettivo e autonomia individuale: linee per una riflessione sistematica vent’anni 
dopo la “privatizzazione”, in Lav. pubbl. amm., 2013, p. 713 ss.
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poi, il contratto individuale ha un ruolo ancora più limitato, tenuto 
conto che l’art. 2, co. 3, d.lgs. 165/2001, già nella versione antecedente 
alle riforme del 2009 e del 2017, attribuisce tale determinazione in via 
esclusiva alla contrattazione collettiva, mentre il contratto individuale 
può intervenire in materia soltanto alle condizioni previste dagli stessi 
contratti collettivi97.

Va evidenziato che il legislatore del decreto 150/2009, come modi-
ficato dal d.lgs. 74/2017, propone, per il settore pubblico, un “mecca-
nismo ibrido” rispetto a quelli previsti nel settore privato per quanto 
riguarda la valutazione della produttività del lavoro, compito assegna-
to, come detto, in quel settore a un soggetto esterno oppure al datore 
di lavoro. In ambito pubblico, quindi, sulla determinazione di premi 
e incentivi incidono soggetti esterni alla struttura del contratto, la cui 
relazione con il datore di lavoro, rappresentato dalla dirigenza, è tutta 
da approfondire.

A tal proposito, nell’originaria formulazione del d.lgs. 150/2009, 
andava attentamente esaminato il ruolo dell’Organismo indipendente 
di valutazione che “sulla base dei livelli di performance attribuiti… 
secondo il sistema di valutazione… compila[va] una graduatoria delle 
valutazioni individuali del personale dirigenziale … e del personale 
non dirigenziale”, suddividendo tale personale nelle tre fasce di cui si 
è parlato prima. Tuttavia, la valutazione e la misurazione della perfor-
mance individuale del personale non dirigenziale, a norma dell’art. 9, 
co. 2, era svolta dai dirigenti, ma “sulla base del sistema di cui all’art. 
7”, ovvero del sistema di misurazione e valutazione delle performance 
che prevede il coinvolgimento degli Organismi indipendenti e, prima, 
della Commissione per la valutazione98 e, poi, del Dipartimento del-
la Funzione pubblica99. Mentre erano abbastanza chiari i compiti del 

97 Sul punto v. m. ruSCiAno, Livelli di contrattazione e trattamenti retributivi, 
in AA. vv., Lavoro, Istituzioni, Cambiamento sociale. Studi in onore di Tiziano Treu, 
Napoli, 2011, p. 571 ss.

98 V. art. 19, d.lgs. 150/2009 nella versione precedente alla riforma del 2017.
99 Sul ruolo della CiViT v. g. niCoSiA, La gestione della performance dei dirigenti 

pubblici: an, quando, quis e quomodo della “misurazione” e “valutazione” individua-
le, in WP C.S.D.L.E. “Massimo D’Antona”.IT – 103/2010; p. mondA, Contratto di 
lavoro pubblico, cit., in particolare, cap. VI; u. gArgiulo, La promozione della meri-
tocrazia, in l. Zoppoli (a cura di), Ideologia e tecnica nella riforma del lavoro pubblico, 
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Dipartimento della Funzione Pubblica e sufficientemente differenziati 
rispetto a quelli della dirigenza, non era prevista invece una netta linea 
di demarcazione fra dirigenza e Organismo indipendente, con la con-
seguenza che non si comprendeva bene, appunto, quale dei due mo-
delli prima indicati fosse stato scelto. In particolare, v’era da chiedersi 
se l’Organismo indipendente fosse effettivamente diverso dalla parte 
datoriale, oppure, al contrario, potessero farne parte anche dirigenti 
dell’amministrazione al cui interno esso è costituito. Una risposta a 
questi interrogativi era stata rintracciata nella delibera n. 4 del 2010 
della Commissione per la valutazione, secondo la quale, se si sceglie-
va la forma di organo collegiale dell’Organismo indipendente, anda-
va assicurata la presenza sia di un componente che avesse maturato 
esperienza nell’amministrazione interessata, sia di un membro esterno, 
mentre nulla si diceva sul terzo componente, che a questo punto di-
ventava l’ago della bilancia ai fini del discorso condotto sulla diversità 
dell’organismo rispetto alla parte datoriale del contratto di lavoro.

Inoltre, la demarcazione fra dirigenza e Organismo indipenden-
te di valutazione passa anche attraverso le modalità di nomina di 
quest’ultimo, nel senso che se l’obiettivo del legislatore (riuscito o no) 
è quello di “smarcare” la dirigenza dal potere politico, il medesimo 
potere si riaffaccia nell’Organismo indipendente, dal momento che 
esso è nominato dall’organo di indirizzo politico-amministrativo, in 
maniera analoga a quanto accade per i servizi di controllo interno100.

Su tutta questa materia è intervenuto anche il d.P.R. 105/2016 che, 
a ben vedere, non affronta i dubbi alimentati dalla precedente disci-
plina. Viene abrogato sia l’obbligo di scegliere i membri dell’OIV tra 
i soggetti in possesso dei requisiti stabiliti nelle delibere CiViT101, sia 

Napoli, 2009, p. 355 ss.; A. Zoppoli, Dirigente (privato e pubblico), in Enc. dir., An-
nali, V, 2012, p. 535 ss. Sul trasferimento di competenze dalla CiViT al Dipartimento 
della Funzione Pubblica, v. quanto detto alla nota 68.

100 V. la delibera n. 8 del 2010 della Commissione per la valutazione, secondo 
la quale negli enti previdenziali gli organismi indipendenti debbono essere nominati 
dal Presidente dell’Ente, che è scelto dalla politica e che “ogni ulteriore decisione in 
ordine alle forme di raccordo tra gli Organismi indipendenti di valutazione e gli or-
gani di governo dell’ente [è] rimessa all’autonoma determinazione da parte dell’au-
torità organizzatoria dell’amministrazione”. 

101 Organismo soppresso dal d.lgs. 74/2017. Sul punto si rinvia alla nota 68.
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il parere sulla medesima nomina e si impone di individuare i membri 
degli organismi di valutazione tra i soli soggetti iscritti in uno specifico 
elenco nazionale. È con l’iscrizione negli elenchi nazionali e con la 
formulazione dei relativi requisiti, dunque, che il legislatore intende 
garantire l’autonomia degli organismi di valutazione: non si chiarisce, 
tuttavia, se possa far parte degli organismi di valutazione il personale 
in servizio presso la stessa amministrazione. Inoltre, non c’è alcun ri-
ferimento esplicito alla titolarità politica della competenza a nominare 
i componenti degli organismi di valutazione, come prevedeva l’abro-
gato comma 3 dell’art. 14, d.lgs. 150/2009, ma, non va trascurato, la 
disposizione nemmeno esclude tale eventualità; un’eventualità che, 
considerata la prassi dei sistemi di valutazione, appare tutt’altro che 
impraticabile.

Il d.lgs. 74/2017 modifica l’art. 14, co. 8, d.lgs. 150/2009 impeden-
do che i componenti dell’OIV possano essere nominati fra i dipen-
denti dell’amministrazione interessata. In seguito all’approvazione del 
medesimo decreto, è stato previsto che la funzione di misurazione e 
valutazione della performance continua ad essere svolta dall’Organi-
smo indipendente e dai dirigenti di ciascuna amministrazione ma ora 
anche “dai cittadini e dagli altri utenti finali in rapporto alla qualità 
dei servizi resi dall’amministrazione”102, che sono coinvolti nel proces-
so di valutazione pure sulla base del nuovo art. 19-bis, d.lgs. 150/2009. 
Senza poi dimenticare che, sempre dopo la riforma del 2017, “le va-
lutazioni della performance organizzativa sono predisposte sulla base 
di appositi modelli definiti dal Dipartimento della funzione pubblica, 
tenendo conto anche delle esperienze di valutazione svolte da agenzie 
esterne”103.

In tutti questi casi si tratta di soggetti terzi rispetto all’amministra-
zione, anche se il giudizio su questa parte della riforma deve essere 
necessariamente sospeso in attesa di comprendere quali saranno le 
modalità di partecipazione dei cittadini (e delle agenzie esterne) al 
processo di misurazione delle performance organizzative, che dovreb-
bero essere stabilite dall’Organismo indipendente per la valutazione, 
e se e, eventualmente, come ciascuna amministrazione adotterà “siste-

102 Così art. 7, co. 2, lett. c), d.lgs. 150/2009, come modificato dal d.lgs. 74/2017.
103 Così art. 8, co. 1-bis, d.lgs. 150/2009, introdotto dal d.lgs. 74/2017.
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mi di rilevazione del grado di soddisfazione degli utenti e dei cittadini 
in relazione alle attività e ai servizi erogati”104.

Come si intuisce da quanto fin qui affermato, in ambito pubblico, 
le tecniche retributive appaiono abbastanza diverse rispetto al privato 
pure con riferimento al profilo della valutazione della performance, a 
cominciare dal fatto che il concetto di performance ha espresso rilievo 
normativo nel d.lgs. 150/2009.

La valutazione della performance individuale, che incide sulla 
determinazione del trattamento retributivo accessorio, è legata alla 
performance organizzativa in misura maggiore rispetto a quanto si 
verifica nel privato. E questo, da un lato, è un elemento strutturale, 
in quanto le pubbliche amministrazioni sono (o almeno dovrebbe-
ro essere) organizzazioni labour intensive (ovvero che hanno poche 
risorse mentre utilizzano grandi intensità di lavoro); dall’altro lato, 
si tratta di un’opzione legislativa abbastanza recente, dal momento 
che è la riforma del 2009 a spingere nella direzione del collegamento 
fra i due tipi di performance. E infatti, analizzando le norme legali, 
entrambi i tipi di performance sembrano non essere mai completa-
mente indipendenti dalla collaborazione del lavoratore, e se si vanno 
a guardare gli ambiti di valutazione della performance organizzativa, 
se ne individuano alcuni che implicano, appunto, l’apporto diretto dei 
singoli lavoratori, in particolare dirigenti, come la capacità di attuazio-
ne di piani e programmi105, lo sviluppo qualitativo e quantitativo delle 
relazioni con i cittadini, i soggetti interessati e gli utenti (lett. e) e la 

104 Art. 19-bis, co. 2, d.lgs. 150/2009, introdotto dal d.lgs. 74/2017. Sul ruolo 
dei cittadini nel processo di valutazione si segnalano le recenti “Linee guida per il 
Sistema di Misurazione e Valutazione della performance, Ministeri”, adottate dal 
Dipartimento della Funzione Pubblica, nel dicembre 2017, dove si ribadisce il ruolo 
centrale degli Organismi indipendenti per la valutazione nel “definire le modalità 
attraverso le quali i cittadini e gli utenti finali delle amministrazioni possono contri-
buire alla misurazione della performance organizzativa”. Mentre sulle opportunità 
offerte dalle indagini di customer satisfaction v., pur se con riferimento specifico alle 
Università, il documento dell’ANVUR, del gennaio 2018, su “Il punto di vista dei 
Nuclei di Valutazione sul Ciclo della Performance negli Atenei Statali italiani”, nel 
quale, tra l’altro, si valorizzano le esperienze di “ascolto degli stakeholder” già in 
essere in alcune Università.

105 Art. 8, co. 1, lett. d, d.lgs. 150/2009.
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qualità e quantità delle prestazioni e dei servizi erogati (lett. g). Inol-
tre, anche la misurazione e valutazione della performance individuale 
del personale non dirigenziale è collegata a elementi “organizzativi”, 
come la “qualità del contributo assicurato alla performance dell’uni-
tà organizzativa di appartenenza ed ai comportamenti professionali e 
organizzativi”106: ovviamente, questo non significa valutare il risultato 
della prestazione individuale alla luce di quello organizzativo, ma, più 
semplicemente, prendere atto di come il profilo qualitativo della pre-
stazione (i c.d. comportamenti organizzativi) possano essere misurati 
in una dimensione non solo individuale, ma anche relazionale.

Nel settore privato la performance aziendale può essere legata a 
dati quantitativi come il fatturato o i volumi produttivi, che possono 
non derivare completamente dalla prestazione dei singoli lavoratori. 
E ciò accade soprattutto perché, a ben vedere, in questo contesto 
le dinamiche del mercato incidono in qualche modo sulle tecniche 
retributive basate sulla produttività e non soltanto su quelle fondate 
sulla redditività del lavoro. Si pensi ai volumi produttivi o al rispar-
mio di energia o di materie prime, fattori, questi, che possono essere 
dipendenti dalle prestazioni individuali, ma sui quali può influire 
pure il mercato, com’è il caso del risparmio di energie o di materie 
prime può essere anche dovuto ad una riduzione dei costi di quei 
determinati beni. D’altronde, la contrattazione collettiva in mate-
ria nel settore privato sembra confermare il legame fra retribuzione 
accessoria e mercato. Ad esempio, il contratto collettivo nazionale 
degli edili del 2010 prima richiamato107, nell’introdurre l’elemento 
variabile della retribuzione, specifica che “sarà concordato … qua-
le premio … tiene conto dell’andamento congiunturale del settore e 
sarà correlato ai risultati conseguiti in termini di produttività, qua-
lità e competitività nel territorio” (art. 12). Al contrario, il setto-
re pubblico, per evidenti ragioni strutturali, continua a non avere 
un sistema di mercato equivalente a quello del privato. Non a caso, 
l’ambizione di realizzare un sistema di quel genere – finalità presente 
nella riforma del 2009 – è stata sviluppata con non poche difficoltà108 

106 Art. 9, co. 2, lett. b, d.lgs. 150/2009.
107 V. retro paragrafo 9, nota 62. 
108 Sui problemi applicativi della riforma sulla valutazione delle performance v. 
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tanto da indurre il legislatore a varare la legge delega 124 del 2015109 
e i decreti legislativi 74 e 75 del 2017110.

13. Retribuzione, produttività del lavoro e rilevanza dell’organizzazione

A questo punto, è possibile compiere una breve riflessione sulle 
voci retributive sostanzialmente estranee alla pura logica corrispet-

p. mondA, Contratto di lavoro pubblico, cit., in particolare, par. 7 del cap. VII dove 
le difficoltà menzionate nel testo sono individuate sia in una legislazione che “non 
interiorizza appieno il ruolo giuridico-istituzionale della valutazione sul risultato”, 
sia in uno sviluppo empirico della disciplina sulla valutazione caratterizzata: “dal-
la modesta capacità di programmare e misurare le performance, che si esprime in 
obiettivi, indicatori e target raramente appropriati; dall’inadeguata integrazione tra 
ciclo della performance e ciclo di bilancio; dall’autoreferenzialità degli strumenti di 
avvio del ciclo della performance, che si traduce in una ridotta trasparenza e in una 
partecipazione, sia interna sia esterna, altrettanto limitata; dall’inadeguato collega-
mento tra il ciclo di gestione delle performance e gli atti necessari a razionalizzare i 
costi; dalla limitata finalizzazione degli atti di avvio del ciclo di performance rispetto 
alle esigenze di valutazione organizzativa e individuale”.

109 Sulla legge delega n. 124 del 2015, v. A. BoSCAti, La politica del governo Ren-
zi per il settore pubblico tra conservazione e innovazione: il cielo illuminato diverrà 
luce perpetua?; A. BellAviStA, Alcune considerazioni sulla riforma del governo Renzi 
della pubblica amministrazione e G. niCoSiA, «Sapere sapienziale» e gestione respon-
sabile del capitale umano nella riforma «continua» del lavoro pubblico, tutti in Lav. 
pubbl. amm., 2014, I, rispettivamente, p. 223 ss., p. 315 ss. e p. 351 ss.; F. Borgo-
gelli, Valutazione e responsabilità della dirigenza pubblica: ancora una riforma, in 
Lav. pubbl. amm., 2014, I, p. 689 ss.; M. BArBieri, A. BellAviStA, Introduzione. Una 
riforma senz’anima; G. d’AuriA, La riorganizzazione delle pubbliche amministrazioni 
nella legge Madia (n. 124/2015); M. d’onghiA, La formazione dei dipendenti pubbli-
ci ancora cenerentola tra esigenze di razionalizzazione e contenimento della spesa; F. 
Borgogelli, La fatica di Sisifo: la ricerca delle regole sulla valutazione e sulla respon-
sabilità della dirigenza pubblica; A. gArilli, Continuità e discontinuità nella disciplina 
del trasferimento del personale; L. Zoppoli, Alla ricerca di una nuova riforma della 
dirigenza pubblica: reclutamento e incarichi tra confusione e rilegificazione, tutti in 
Riv. giur. lav., I, 2015, rispettivamente, p. 473, p. 479, p. 585, p. 533, p. 551 e p. 517. 
V., inoltre, G. d’AleSSio, La nuova disciplina della dirigenza nel disegno di legge sulla 
riorganizzazione delle amministrazioni pubblica, in Lav. pubbl. amm., 2015, p. 1 ss.

110 Sui decreti legislativi v. m. eSpoSito, v. luCiAni, A. Zoppoli, l. Zoppoli (a 
cura di), La riforma dei rapporti di lavoro nelle pubbliche amministrazioni, Torino, 
2018.
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tiva, riflessione che, con le dovute differenze, riguarda il pubblico e 
il privato. Un’attenta dottrina ha affermato che “libera l’autonomia 
individuale o collettiva di regolare in maniera nuova compensi con-
nessi al contratto di lavoro … la qualificazione dell’obbligazione [re-
tributiva] non può che cambiare di segno (ed è come dire che la qua-
lificazione dell’obbligazione corrispettiva è, oltre certi limiti, sottratta 
alla disponibilità delle parti contrattuali)”111. Da questa ricostruzione 
deriva che un utilizzo massiccio delle tecniche retributive finora esa-
minate, o almeno di alcune di esse, oltre a mettere a repentaglio il 
salario minimo, come prima si è sottolineato, potrebbe incidere sul 
ruolo dell’autonomia privata nella determinazione dell’obbligazione 
retributiva. A maggior ragione, nel lavoro pubblico, la previsione di 
tecniche simili per via legale, unita alla loro sostanziale estraneità ri-
spetto alle classiche logiche del sinallagma contrattuale, non può che 
ridurre ulteriormente i margini d’azione dell’autonomia privata.

Con specifico riguardo alla sola autonomia individuale, si può af-
fermare che essa ha uno spazio maggiore nel privato e minore nel 
pubblico, anche con riferimento al mutamento “strutturale” del trat-
tamento retributivo. Infatti, nel primo settore, “la forma di retribu-
zione prescelta al momento dell’assunzione può variare in base alla 
valutazione delle parti … che si avvedono e convengono sull’esigenza 
di mutare l’assetto patrimoniale del contratto di lavoro”112, mentre 
in ambito pubblico tale scelta è impedita dai limiti di carattere legale 
prima individuati e soltanto in parte attenuati dalla riforma del 2017. 
Queste ultime affermazioni si collegano però a quanto detto in prece-
denza a proposito del riconoscimento nel settore privato di aumenti 
retributivi legati al merito, riconoscimento affidato all’autonoma de-
cisione del datore di lavoro e non al contratto di lavoro, nemmeno 
formalmente. Ciò ovviamente evidenzia la debolezza della tutela del 
prestatore di lavoro per quanto concerne sia la determinazione della 
porzione di retribuzione eccedente quella di base, sia il mutamento 
della natura giuridica della voce retributiva originariamente prescel-
ta. Infatti, su questi profili specifici, il contratto non sembra avere al-
cun ruolo effettivo e non è in grado di assumere la consueta veste 

111 l. Zoppoli, La corrispettività, cit., p. 373.
112 A. mAreSCA, op. cit., p. 18.
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di “strumento che circoscrive la rilevanza dell’«organizzazione» nel 
rapporto” e che, da un lato, “attribuisce all’imprenditore… una serie 
di poteri per il coordinamento della prestazione lavorativa”, dall’altro 
lato, “definendo l’impegno obbligatorio, limita le «pretese» datoriali, 
cioè l’«organizzazione»”113. Né tanto meno questo compito pare esse-
re esercitato in maniera soddisfacente dall’autonomia collettiva, cosic-
ché il lavoratore rischia di rimanere esposto, lo si ripete nuovamente, 
alle decisioni unilaterali dell’imprenditore.

In sintesi, in ambito privato sembra assistersi a una differenziazio-
ne abbastanza netta tra performance individuali, rimesse all’autono-
mia individuale ovvero al potere datoriale, e performance aziendali (o 
organizzative) sostanzialmente governate dall’autonomia collettiva, in 
quanto non indifferenti alle variazioni del mercato. Inoltre, il legisla-
tore continua ad avere un ruolo più defilato in tema di retribuzione 
di produttività, essendo intervenuto, in tempi relativamente recenti, 
soltanto a sostegno della contrattazione collettiva di secondo livello, 
incentivandola economicamente a prevedere forme di retribuzione 
variabile. Tuttavia, l’intervento legislativo, indirizzato soprattutto alla 
parte datoriale del contratto collettivo certamente più interessata a 
quegli incentivi rispetto alla controparte sindacale, potrebbe rivelarsi 
poco invasivo solo perché contenuto entro i margini quantitativi pri-
ma indicati, a patto che non si verifichi lo slittamento degli aumenti 
retributivi dai minimi al salario variabile.

Nel settore pubblico, invece, con riferimento alla determinazio-
ne dei trattamenti retributivi in oggetto, l’autonomia privata indivi-
duale è messa nell’angolo e quella collettiva è limitata dal legislatore 
seppure in maniera diversificata a seconda del momento storico, in 
quanto dopo la riforma del 2017 si registra una maggiore apertura alla 
contrattazione collettiva, in considerazione del fatto che il contrat-
to collettivo nazionale stabilisce, come detto114, la quota delle risorse 
da destinare alla remunerazione della performance organizzativa e di 
quella individuale e fissa i criteri di diversificazione dei trattamenti 
economici.

113 Tutte le citazioni sono tratte da A. Zoppoli, Incentivazione e lavoro manage-
riale: spunti per una ricerca, in Dir. rel. ind., 1991, p. 33.

114 V. retro paragrafo 9.
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Indipendentemente dai settori, poi, da quanto messo in evidenza 
finora si evince una sostanziale difficoltà della contrattazione collet-
tiva nella determinazione della retribuzione di produttività in senso 
ampio. Una difficoltà evidente sia nel settore privato, poiché la fon-
te collettiva è stretta fra l’intervento incentivante del legislatore che 
rischia però di “forzare la mano” alla medesima contrattazione e il 
ruolo proprio dell’autonomia individuale; sia nel settore pubblico, nel 
quale la legge indirizza e incanala, in maniera più o meno intensa a 
seconda del periodo, la fonte autonoma. E tutto questo appare con-
fermato dall’evoluzione della struttura contrattuale prevista dall’or-
dinamento intersindacale, cioè dal succedersi di atti di concertazione 
sottoscritti da parti non sempre coincidenti e dal varo di un accordo, 
quello del 2012, che delinea un modello che rischia di rendere incerti 
i confini dei minimi di trattamento economico e del salario variabile. 
Su questi profili si attende un’inversione di tendenza in seguito alla 
sottoscrizione del “Patto della fabbrica” del 2018, anche se è ancora 
presto per prevedere come e se il sistema contrattuale risponderà alle 
sollecitazioni provenienti dall’ultimo accordo concertativo.

Senza contare, infine, che, in entrambi i settori, andrebbero atten-
tamente valutate le conseguenze di una legislazione sui minimi salaria-
li, con effetti probabilmente abbastanza diversi: di certo significativi 
nel settore privato, meno rilevanti in quello pubblico, nel quale la tra-
dizione degli interventi legislativi è più consolidata.
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SommArio. 1. La dimensione eurounitaria: la (in)certa esclusione della com-
petenza in materia retributiva. – 2. I meccanismi di indicizzazione e il 
ruolo della Commissione europea. – 3. La questione retributiva nel Pi-
lastro europeo dei diritti sociali. – 4. Retribuzione, contratto collettivo 
e libertà d’impresa. In particolare, le sentenze della Corte di giustizia 
Werhof e Alemo-Herron. – 5. Retribuzione e nozione di lavoro subordi-
nato nella giurisprudenza della Corte di giustizia. In particolare, i casi 
Fenoll e Balkaya. – 6. Le spinte della Corte di giustizia nella direzione dei 
minimi legali di trattamento economico dei lavoratori autonomi. – 7. La 
Corte e la questione dei minimi di trattamento negli appalti pubblici. I 
casi RegioPost e Bundesdruckerei. – 8. La Corte di giustizia e il rinno-
vato interesse per la materia retributiva in generale: il caso Associação 
Sindicaldos dos Juízes Portugueses. – 9. Alcuni modelli più significativi 
di salario minimo legale. Il modello tedesco e la sua (in)esportabilità nel 
contesto italiano. – 10. Segue. Il modello francese: lo SMIC e il salaire 
minimum conventionnel. – 11. Segue. L’emblematicità del modello gre-
co. – 12. Segue. Uno sguardo oltre Atlantico: il caso degli Stati Uniti.

1. La dimensione eurounitaria: la (in)certa esclusione della competen-
za in materia retributiva.

È a tutti noto che l’Unione europea non può regolamentare, alme-
no non direttamente, i profili retributivi, considerato che l’art. 153, 
par. 5, TFUE ne esclude la competenza in materia1. Ciò non signifi-
ca però che per ragioni politico-economiche, in alcuni casi, l’Unione 
abbia forzato la lacuna di competenza e che, in altri, si sia molto in-

1 Dello stesso avviso, da ultimo, E. menegAtti, Il salario minimo legale. Aspet-
tative e prospettive, Giappichelli, 2017, p. 26 ss.; S. Bellomo, La retribuzione, in g. 
SAntoro pASSArelli (a cura di), Diritto e processo del lavoro e della previdenza sociale. 
Privato e pubblico, 2017, Torino, p. 924.
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teressata alla tematica retributiva intervenendo, anche incisivamente. 
Inoltre, come dimostra la giurisprudenza della Corte di giustizia che 
sarà analizzata di qui a poco, la questione retributiva, e in particolare 
quella dei minimi salariali, incrocia, con riferimento a vari istituti, le 
libertà e i diritti fondamentali alla base della dimensione eurounitaria, 
in stretta correlazione con gli ordinamenti interni.

Con riguardo alla “forzatura” dell’esclusione della competenza eu-
rounitaria in materia retributiva, molto eloquenti sono le prescrizioni con-
tenute nelle disposizioni emanate dalla Banca d’Italia il 30 marzo 2011, 
in attuazione di una direttiva europea, la 2010/76. Si trattava di un inter-
vento regolamentare che si occupava prevalentemente di disciplinare il 
rapporto tra componente fissa e componente variabile della retribuzione 
e, in particolare, di determinare criteri in materia di struttura variabile2.

Prima di addentrarsi nelle vicende eurounitarie, sul piano dell’or-
dinamento italiano, occorre ricordare nuovamente una sentenza della 
Corte costituzionale sulla quale ci si è intrattenuti precedentemente3, 
ovverosia la n. 124 del 1991, che contempla l’ipotesi nella quale “il le-
gislatore può stabilire criteri direttivi, quali … [nel caso oggetto della 
sentenza, i] principi di uniformità del sistema di indicizzazione per le 
varie categorie e di limitazione di esso a una parte della retribuzione… 
Ma, entro le linee-guida tracciate dalla legge, le parti sociali devono 
essere lasciate libere di determinare la misura dell’indicizzazione e gli 
elementi retributivi sui quali incide”. Sembra proprio quanto accade-
va con riguardo al provvedimento emanato dalla Banca d’Italia, che, a 
proposito della retribuzione variabile, ne stabiliva le modalità di com-
posizione e l’ammontare soggetto a sistemi di pagamento differito: 
sicché non paiono ravvisarsi profili di incostituzionalità delle previsio-
ni introdotte dalla Banca d’Italia, anche perché, per la Consulta, come 
detto precedentemente4, soltanto l’individuazione di soglie retributive 
massime è da considerarsi una compressione della libertà delle parti 
sociali, giustificabile a determinate condizioni.

2 In merito, v. l. nogler, Sub art. 36, co. 1, Cost., in r. de luCA tAmAjo, o. 
mAZZottA (diretto da), Commentario breve alle leggi sul lavoro, Cedam, 2013, V edi-
zione, p. 36.

3 V. Capitolo I, paragrafo 3.
4 V. Capitolo II, paragrafo 2.
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Tornando alla prospettiva eurounitaria, va detto che la direttiva 
2010/76, confermata, con modifiche, dalla direttiva 2013/36, e le 
disposizioni attuative della Banca d’Italia, pur riguardando soltanto 
alcuni lavoratori del settore bancario5, si prestano a interessanti con-
siderazioni sotto il profilo del riparto di competenze, del rapporto 
fra le fonti e dei contenuti normativi, questioni peraltro intimamente 
connesse fra loro.

Partiamo dai profili contenutistici.
Leggendo la direttiva del 2013, che ricalca in parte quella del 2010, 

ci si rende conto che le prescrizioni in essa contenute sono interessanti 
soprattutto con riferimento alla retribuzione variabile. Si va, infatti, 
da disposizioni più generiche sulla politica retributiva6, a previsioni 
ben più pregnanti, ovverosia riguardanti i principi da applicare agli 
elementi variabili della retribuzione. Tra tali principi vanno ricordati 
quelli secondo i quali: 1) “la remunerazione variabile garantita è ecce-
zionale, è accordata solo in caso di assunzione di nuovo personale e a 
condizione che l’ente disponga di una base di capitale solida e sana ed 
è limitata al primo anno d’impiego”; 2) “le componenti fisse e variabili 
della remunerazione complessiva sono adeguatamente equilibrate e 
la componente fissa rappresenta una parte della remunerazione com-
plessiva sufficientemente alta”; oppure 3) le disposizioni che limitano 
la retribuzione variabile7.

5 Ovvero “le categorie di personale tra cui l’alta dirigenza, i soggetti che assu-
mono il rischio («risktaker»), il personale che svolge funzioni di controllo e qualsiasi 
dipendente che riceva una remunerazione complessiva che lo collochi nella stessa 
fascia di remunerazione dell’alta dirigenza e dei soggetti che assumono il rischio le 
cui attività professionali hanno un impatto rilevante sul loro profilo di rischio”. Così 
l’art. 92, paragrafo 2, direttiva 2013/36. 

6 Secondo le quali tale politica “stabilisce, tenendo conto dei criteri nazionali 
in materia di determinazione dei salari, una chiara distinzione tra i criteri per deter-
minare: i) la remunerazione fissa di base, che dovrebbe riflettere innanzitutto l’espe-
rienza professionale e le responsabilità organizzative pertinenti quali indicate nella 
descrizione delle funzioni figurante nelle condizioni di impiego; e ii) la remunerazio-
ne variabile, che dovrebbe riflettere le prestazioni sostenibili e corrette per il rischio e 
le prestazioni che vanno oltre il lavoro richiesto per rispondere alla descrizione delle 
funzioni quale figurante nelle condizioni di impiego”: art. 92, paragrafo 2, lett. g.

7 V, art. 93, lett. g, dir. 2013/36, secondo il quale “gli enti stabiliscono rapporti 
adeguati tra le componenti fissa e variabile della remunerazione complessiva, per cui 
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Ebbene è difficile conciliare le previsioni più dettagliate, seppur 
limitate ad alcune categorie di lavoratori di un settore specifico, con 
l’esclusione di competenza unieuropea in materia di retribuzione. È 
vero che i documenti di accompagnamento alle direttive del 2010 e del 
20138 affermano che le politiche retributive nel settore dei servizi fi-
nanziari hanno avuto un ruolo importante nell’accelerazione della crisi 
economica; in effetti, è innegabile che le esigenze della crisi possono 
mutare le priorità dell’Unione europea. Tuttavia, ciò non può essere 
sufficiente ad accrescerne le competenze a prescindere da una modifi-
ca dei Trattati. A meno che non si voglia sostenere che l’esclusione di 
competenza in materia retributiva vada interpretata in modo anoma-
lo9. L’art. 153, par. 5, TFUE prevede che “le disposizioni del presente 
articolo non si applicano alle retribuzioni”, nel senso, quindi, che non 
possono esservi interventi normativi dell’Unione europea nell’ambito 
di quella previsione e, più in generale, del Titolo del Trattato in cui 
è contenuta10, mentre sarebbe possibile intervenire in quella materia 
sulla base di norme diverse e/o nell’ambito di Titoli differenti del me-

si applicano i seguenti principi: i) la componente variabile non supera il 100% della 
componente fissa della remunerazione complessiva per ciascun individuo. Gli Stati 
membri possono stabilire una percentuale massima più bassa; ii) gli Stati membri 
possono consentire ad azionisti, proprietari o soci dell’ente di approvare un livello 
massimo più elevato del rapporto tra le componenti variabile e fissa della remu-
nerazione a condizione che il livello complessivo della componente variabile non 
superi il 200% della componente fissa della remunerazione complessiva per ciascun 
individuo. Gli Stati membri possono stabilire una percentuale massima più bassa”.

8 V. soprattutto SEC(2009) 975 definitivo, p. 3.
9 Del resto, sugli istituti inerenti alla partecipazione dei lavoratori, ai profitti e 

ai risultati dell’impresa, nonché alla partecipazione azionaria, gli organi eurounitari 
si sono sempre astenuti dall’intervenire con atti cogenti o restrittivi, privilegiando 
piuttosto strumenti di soft law che contengono essenzialmente criteri guida e prescri-
zioni non coercitive indirizzate ai singoli Stati. E ciò in quanto hanno voluto tener 
conto sia dell’eterogeneità delle esperienze nazionali sia della sovranità legislativa dei 
singoli Stati in alcuni ambiti su cui il tema va ad incidere (come la retribuzione e le 
politiche fiscali). Si pensi alla Raccomandazione UE del 27 luglio 1992 (in Dir. prat. 
lav., 1992, p. 2837) e agli altri atti a carattere promozionale che si sono susseguiti fino 
ad oggi, come ad esempio la Risoluzione del Parlamento europeo del giugno 2003, 
P5-TA (2003) 0253. Sul rilievo che rivestono tali atti cfr. r. SAntAgAtA, Partecipazio-
ne azionaria dei lavoratori, in Enc. Dir., Annali, 2011, pp. 1015-1017.

10 Si tratta del Titolo X.
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desimo Trattato. Nondimeno, un’interpretazione di questo genere va-
nificherebbe il riparto di competenze tra Unione europea e Stati mem-
bri, in quanto una singola materia (la retribuzione, nel caso di specie) 
potrebbe essere disciplinata dall’Unione europea, dagli Stati membri 
o da entrambi, nel rispetto dei principi di proporzionalità e di sussi-
diarietà, a seconda se la relativa disciplina sia emanata nell’ambito di 
questa o quella politica dell’Unione. In tal modo, però, ci si troverebbe 
di fronte a un “riparto di competenze differenziato”, che creerebbe un 
“disordine giuridico” e impedirebbe il funzionamento dell’apparato 
eurounitario. Ogni singola materia sarebbe “spezzettata” in virtù della 
Parte o del Titolo del Trattato sulla cui base si interviene, piuttosto 
che della singola previsione, rendendo in questo modo fluidi e incerti i 
confini della materia stessa. Insomma, una simile interpretazione con-
durrebbe al risultato paradossale di consentire la disciplina dei profili 
retributivi nel settore dei servizi finanziari perché tali servizi hanno 
contribuito ad accelerare la crisi, e, invece, a escludere la regolamenta-
zione degli stessi profili nell’ambito della politica sociale. D’altronde, 
spesso un medesimo profilo è connesso sia alla crisi economica sia alla 
politica sociale, ed è questo proprio il caso della retribuzione variabile.

A proposito delle norme primarie dell’Unione europea, va segna-
lato che nella Carta dei diritti fondamentali non esiste nessuna pre-
visione che faccia espresso riferimento alla retribuzione, al contrario 
di quello che accade per le altre materie sulle quali è esclusa la com-
petenza dell’Unione, poiché il diritto di associazione sindacale è ri-
conducibile all’art. 12, mentre il diritto di sciopero e quello di serrata 
all’art. 28 della Carta11. Con riguardo alla retribuzione, invece, l’unica 
previsione che può essere chiamata in causa è l’art. 31, par. 1, secondo 
il quale “ogni lavoratore ha diritto a condizioni di lavoro sane, sicu-
re e dignitose”12. È molto probabile, infatti, che fra le condizioni di 

11 Secondo l’art. 12, “ogni persona ha diritto… alla libertà di associazione a 
tutti i livelli, segnatamente in campo … sindacale …, il che implica il diritto di ogni 
persona di fondare sindacati insieme con altri e di aderirvi per la difesa dei propri 
interessi”, mentre l’art. 28 recita che “i lavoratori e i datori di lavoro, o le rispettive 
organizzazioni, hanno … il diritto… di ricorrere, in caso di conflitti di interessi, ad 
azioni collettive per la difesa dei loro interessi, compreso lo sciopero.

12 Sul punto, v. g. riCCi, Il diritto alla retribuzione adeguata. Tutele costituzionali 
e crisi economica, Torino, 2012, p. 30.
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lavoro indicate ci sia anche la retribuzione, perché, come ricordato 
precedentemente13, la formula riecheggia quella utilizzata nelle fon-
ti secondarie dell’Unione, a partire dalle direttive 97/81 sul lavoro a 
tempo parziale e 99/70 sul lavoro a termine, con riguardo ai principi 
di non discriminazione in essi contenuti, per finire con le direttive 
2006/54 sulla parità di trattamento fra uomini e donne e 2008/104 sul 
lavoro tramite agenzia, tutte fonti nelle quali il riferimento alle condi-
zioni di lavoro include, implicitamente o espressamente, appunto, la 
retribuzione14.

Tuttavia, la formulazione dell’art. 31, par. 1 è tale da lasciare in-
tendere che il riferimento sia alle condizioni di lavoro nel complesso 
intese, mentre non è possibile far derivare dalla previsione in oggetto 
il diritto ad una retribuzione giusta ed equa15, anche perché peraltro 
la stessa rubrica della norma riferisce i due aggettivi qualificativi alle 
condizioni di lavoro senza alcuna specificazione.

2. I meccanismi di indicizzazione e il ruolo della Commissione europea

A quanto finora detto va aggiunto che pure la Commissione euro-
pea, per l’esigenza di fronteggiare la crisi economica, negli ultimi anni 
è intervenuta in materia salariale, attraverso raccomandazioni ema-

13 V. Capitolo III, paragrafo 4.
14 L’art. 1, paragrafo 1, dir. 2006/54, nello stabilire lo scopo della fonte eurouni-

taria, afferma che essa contiene disposizioni intese ad attuare il principio della parità 
di trattamento per quanto riguarda, fra l’altro, “le condizioni di lavoro, compresa 
la retribuzione”. Analogamente, l’art. 1, paragrafo 2, lett f, della direttiva 2008/104 
definisce le “condizioni di base di lavoro e d’occupazione”, come “le condizioni di 
lavoro e d’occupazione previste da disposizioni legislative, regolamentari e ammini-
strative, da contratti collettivi e/o da altre disposizioni vincolanti di portata generale 
in vigore nell’impresa utilizzatrice relative …[fra gli altri profili, alla]…retribuzione”.

15 Dello stesso avviso j. hunt, Fair and Just Working Conditions, in t. hervey, j. 
Kenner (a cura di), Economic and Social Rights under the EU Charter of Fundamentals 
Rights: A Legal Perspective, Oxford, 2003, p. 44; A. Bogg. Article 31 – Fair and Just 
Conditions, in S. peerS, t. hervey, j. Kenner, A. WArd (a cura di), The EU Charter 
of Fundamental Rights. A Commentary, Oxford, 2014, p. 856 e e. AleS, Article 31 
CFREU, in e. AleS, m. Bell, o. deinert, S. roBin-olivier (a cura di), International 
and European Labour Law, Baden-Baden, Munchen, Oxford, 2018, p. 1207 ss. 
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nate nell’ambito del coordinamento integrato delle politiche occupa-
zionali, rivolte nei confronti di alcuni Paesi dell’Unione. Peraltro, tali 
raccomandazioni operano in un’area, quella salariale, che è tradizio-
nalmente campo elettivo di regolamentazione delle parti sociali non 
solo in Italia16. In molti casi, si è trattato di raccomandazioni piuttosto 
vaghe, nelle quali si richiedeva moderazione negli incrementi salaria-
li, in generale (Bulgaria, Finlandia e Italia), o dei minimi salariali, in 
particolare (Francia e Slovenia)17. Raccomandazioni più precise sono 
state rivolte ad altri Paesi (Italia e Spagna) con riferimento alla riforma 
dei sistemi di determinazione del salario. Invece, forti critiche sono 
state indirizzate a quei Paesi (Belgio, Lussemburgo, Malta e Cipro) 
che prevedono meccanismi automatici di rivalutazione, i quali vanno 
se non eliminati almeno profondamente riformati. Con specifico ri-
ferimento ai minimi salariali, le istituzioni europee sono intervenute 
nei confronti dell’Irlanda, che, su pressione della Troika, nel 2011 ha 
ridotto la paga oraria minima, per poi riportarla ai valori precedenti, 
soltanto perché “il Governo irlandese, in cambio, ha deciso di ridurre 
i contributi previdenziali a carico dei datori di lavoro”18. Invece, la 
Lituania, il Portogallo, la Romania e, seppure in maniera più infor-
male, la Spagna sono stati indotti a congelare i livelli salariali minimi, 
mentre nel 2012 la Troika ha di fatto imposto alla Grecia un taglio 
del 22% del salario minimo. Ebbene, questo tipo di interventi desta 
più di una perplessità, poiché il problema principale, a mio avviso, 
ancora una volta è rappresentato dall’art. 153, par. 5, TFUE prima 
richiamato, nonostante la Commissione abbia agito nell’ambito del 

16 Sugli effetti della crisi economica sulla contrattazione collettiva in Europa, v. 
F. dorSSemont, Collective action against austerity measure, in N. Bruun, K. loerCh-
er, i. SChoemAnn (a cura di), The Economic and Financial Crisis and Labour Law in 
Europe, Oxford, 2014, pp. 153-170.

17 V. T. SChulten, t. müller, A new European Interventionism? The impact of 
the New European Economic Governance on Wages and Collective Bargaining, 2013, 
www.epsu.org/IMG/pdf/EU_intervention_on_CB_Schulten_Mueller_final_version.
pdf, 7. L’Unione europea ha chiesto alla Svezia un ampliamento dei settori a basso 
salario, mentre alla Germania di mantenere gli incrementi salariali in linea con la cre-
scita della produttività. V. anche S. leonArdi, Salario minimo e ruolo del sindacato: il 
quadro europeo fra legge e contrattazione, in Lav. dir., 2014, p. 185 ss.

18 t. SChulten, t. müller, op. cit., p. 8.
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coordinamento integrato delle politiche occupazionali. A tal proposi-
to infatti è condivisibile l’opinione19, secondo la quale è ininfluente il 
fatto che l’intervento dell’Unione in tema salariale sia realizzato attra-
verso atti non vincolanti. Infatti, dal 2011 il mancato rispetto di quelle 
raccomandazioni da parte almeno dei Paesi dell’area Euro interessati 
comporta l’applicazione di sanzioni semi-automatiche, cosicché sem-
bra “oggi difficile sostenere che l’adeguamento alle raccomandazioni 
sia soltanto una questione di opportunità politica”20. Insomma, il c.d. 
Six-Pack21 conferisce agli strumenti adoperati nel coordinamento in-
tegrato delle politiche occupazionali ed economiche una vincolatività 
che prima del 2011 non possedevano rendendo ancora più evidente la 
violazione dell’art. 153, par. 5, TFUE.

I termini della questione non mutano nemmeno ricordando che 
gli interventi in materia retributiva hanno la propria base giuridica 
nell’art. 136 TFUE, secondo il quale i membri del Consiglio che rap-
presentano gli Stati dell’area Euro possono prendere misure al fine 
di: “a) rafforzare il coordinamento e la sorveglianza della disciplina 
di bilancio; b) elaborare …gli orientamenti di politica economica vi-
gilando affinché siano compatibili con quelli adottati per l’insieme 
dell’Unione…”. Infatti, da questa previsione del Trattato non deriva 
l’ampliamento delle competenze dell’Unione europea22.

19 e. menegAtti, op. cit., p. 36.
20 Così e. menegAtti, op. cit., p. 36.
21 Sul punto, sebbene in una prospettiva diversa, sia consentito rinviare a m. 

delFino, Ancora sul campo di applicazione della Carta dei diritti fondamentali: Pocla-
va vs. Florescu?, in Dir. lav. rel. ind., 2018, p. 183 ss.

22 In merito, v. g. riCCi, La retribuzione in tempi di crisi: diritto sociale fonda-
mentale o variabile dipendente?, in B. CAruSo, g. FontAnA (a cura di), Lavoro e dirit-
ti sociali nella crisi europea. Un confronto fra costituzionalisti e giuslavoristi, Bologna, 
2015, p. 205 ss. e id., I diritti sociali fra politiche di austerità e ripresa economica, in Dir. 
lav. merc., 2016, p. 1. Un altro autore (S. deAKin, Labour standards, social rights and 
the market: “inderogability” reconsidered, in Dir. lav. rel. ind., 2013, p. 549 ss.) imputa 
l’interesse dell’Unione europea nel periodo della crisi alla tematica retributiva al fatto 
che “while monetary policy was unified, economic policy was not, and the absence of 
a common approach to wage determination magnified the resulting divergences”. Per 
questo motivo, “the issue of wage determination has acquired a new, EU level dimen-
sion” (p. 559). Su questi profili, v., da ultimo, F. guArriello, Legge e contrattazione 
collettiva in Europa: verso nuovi equilibri?, in Dir. lav. rel. ind., 2017, p. 97 ss.
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A ciò si aggiunge che nel caso della Grecia, l’intervento dell’Unio-
ne è stato piuttosto invadente non solo in termini di percentuale di 
tagli al salario minimo. Come si evince dalle Recommendations Expert 
Group for the Review of Greek Labour Market Institutions, presentate 
il 27 settembre 201623, la necessità di rispettare le indicazioni prove-
nienti da Bruxelles di ridurre i salari reali e nominali per dar luogo ad 
una svalutazione interna all’area Euro ha prodotto in Grecia un cam-
biamento nelle modalità di determinazione dei minimi salariali. Infat-
ti, prima della crisi il salario minimo era fissato da una fonte contrat-
tuale intersettoriale, il National General Collective Labour Agreement 
(EGSSE), e l’ordinamento statale non interveniva nella negoziazione 
dei minimi se non per riconoscere alla fonte autonoma, e quindi ai 
minimi salariali in essa previsti, un effetto erga omnes automatico. In 
più, vigeva il principio del favor per cui qualsiasi livello contrattuale 
inferiore poteva prevedere soltanto trattamenti salariali migliorativi. 
Invece, dal 2012 il salario minimo è fissato per legge, l’EGSSE e i con-
tratti collettivi di settore sono applicabili esclusivamente agli iscritti 
alle associazioni stipulanti e il principio del favor è stato completa-
mente superato. Ma su questi profili si tornerà tra breve24.

3. La questione retributiva nel Pilastro europeo dei diritti sociali.

Non è un caso che nella fase finale della crisi economica globale 
l’Unione europea sia intervenuta cercando di rivitalizzare il modello 
sociale europeo attraverso il Pilastro europeo dei diritti sociali, pro-
clamato solennemente il 17 novembre 2017 dal Parlamento europeo, 
dalla Commissione e dal Consiglio25. Questo documento ha una par-

23 Il gruppo era composto da esperti provenienti da vari Paesi europei: Gerhard 
Bosch – Università di Duisburg-Essen, Wolfgang Däubler – Università di Brema, 
Juan Jimeno – Banca centrale di Spagna, Ioannis Koukiadis – Università di Salo-
nicco, António Monteiro Fernandes – Istituto Universitario di Lisbona, Pedro Silva 
Martins – Queen Mary University, Jan van Ours (presidente) – Università Erasmus 
da Rotterdam, Bruno Veneziani – Università di Bari.

24 V. infra paragrafo 11.
25 Sul Pilastro europeo dei diritti sociali, v., per tutti, e. AleS, La dimensione “co-

stituzionale” del modello sociale europeo tra luci e ombre (con particolare riferimento 
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te dedicata alla questione salariale. Infatti, il punto 6, alla lettera a, 
riconosce “il diritto a una retribuzione equa che offra un tenore di 
vita dignitoso”; mentre, alla lettera b, garantisce “retribuzioni minime 
adeguate, che soddisfino i bisogni del lavoratore e della sua famiglia”.

È a tutti noto che le previsioni del Pilastro non sono giuridica-
mente vincolanti ma devono essere rispettate almeno dalle istituzioni 
dell’Unione che le hanno proclamate26, le quali si sono impegnate a 
riconoscere le garanzie appena menzionate. Pertanto Commissione, 
Consiglio e Parlamento non potrebbero adottare misure in contrasto 
con le norme contenute nel Pilastro dei diritti sociali, incluse quelle in 
materia di retribuzione. La conseguenza di ciò è che le istituzioni eu-
ropee, autolimitandosi in questo ambito, non potrebbero richiedere o 
imporre agli Stati membri misure che ledano il diritto a una retribu-
zione equa e a una retribuzione minima adeguata.

Il dubbio è quindi che i provvedimenti adottati in passato dagli 
Stati membri in attuazione dei dettami dell’Unione avrebbero rischia-
to di essere in contrasto con il Pilastro se esso a quel tempo fosse 
stato già proclamato. Il riferimento è, ad esempio, alle misure prece-
dentemente richiamate che imponevano tagli salariali. Si pone poi un 
problema ulteriore per le garanzie in tema di retribuzione. Infatti, nel 
preambolo 14 si afferma che “affinché i principi e i diritti siano giuri-
dicamente vincolanti, è prima necessario adottare misure specifiche o 
atti normativi al livello appropriato”, lasciando intendere che le pre-

ai diritti collettivi e al licenziamento), in m.t. CArinCi (a cura di), L’evoluzione della 
disciplina del licenziamento. Giappone ed Europa a confronto, Milano, 2017, p. 159 
ss.; id., The European Employment Strategy as Enhanced Coordination: A holistic ap-
proach to the EU social commitment, in Eur. Lab. Law Journ., 2017, vol. 8(2), p. 122 
ss.; m. Corti, Flessibilità e sicurezza dopo il Jobs Act. La Flexicurity italiana nell’or-
dinamento multilivello, Torino, 2018, p. 73 ss.; F. hendriCKx, European Labour Law 
and the Millennium Shift: From Post to (Social) Pillar, in Bull. Comp. Lab. Rel., 2018; 
l. rAtti, Il pilastro europeo per i diritti sociali nel processo di rifondazione dell’Europa 
sociale, in W. ChiAromonte, m.d. FerrArA (a cura di), Bisogni sociali e tecniche di 
tutela giuslavoristica. Questioni aperte e prospettive future, Milano, 2018, p. 7 ss.; da 
ultimo, sebbene nella prospettiva del lavoro digitale, B. CAruSo, I diritti dei lavora-
tori digitali nella prospettiva del Pilastro sociale, WP CSDLE “Massimo D’Antona”.
INT – 146/2018. 

26 In tal senso E. AleS, Il modello sociale europeo dopo la crisi: una mutazione 
genetica?, in Dir. lav. merc., 2017, p. 493.
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visioni del Pilastro necessitano di un intervento normativo, di livello 
sovranazionale o nazionale, per diventare vincolanti.

A questo punto si innesta la questione della mancanza di compe-
tenza dell’Unione in materia retributiva che assume qui caratteristi-
che peculiari: in assenza di modifiche del Trattato sul funzionamento 
dell’Unione europea, evidentemente non possono essere adottate mi-
sure o atti normativi volti a rendere vincolanti le previsioni del Pila-
stro in materia retributiva. Pertanto, l’unica strada sarebbe quella di 
intervenire a livello nazionale, ma tale percorso è rimesso alla discre-
zionalità degli Stati membri.

Naturalmente, gli impegni assunti da Parlamento europeo, Con-
siglio e Commissione dovrebbero avere una conseguenza sull’attività 
svolta da queste istituzioni europee, a cominciare da quella legislativa, 
nel senso che tale attività dovrebbe tener conto dei diritti e dei prin-
cipi garantiti nel Pilastro. Ciò significa che l’Unione, ogni qual volta 
decida di intervenire su aspetti della retribuzione rientranti in materie 
sulle quali ha competenza, dovrebbe prendere in considerazione le 
garanzie contenute nel Pilastro.

Emblematica a tal proposito è la vicenda relativa alla revisione 
della direttiva 96/71/CE sul distacco transnazionale di lavoratori, che 
ha a oggetto il chiarimento del principio della parità retributiva. In 
particolare, la nuova direttiva, la 2018/957, ha sostituito il concetto di 
“tariffe minime salariali”, contenuto nell’art. 3, par. 1, dir. 96/71 con 
quello di “retribuzione, comprese le tariffe maggiorate per il lavoro 
straordinario”, che, al contrario del primo, copre tutti gli elementi 
della retribuzione che le imprese distaccanti sono tenute a garantire ai 
lavoratori distaccati in un altro Stato membro dell’Unione. Ebbene, 
ciò potrebbe non essere sufficiente alla luce delle previsioni del Pila-
stro dei diritti sociali, poiché le istituzioni europee che hanno assunto 
gli impegni previsti al Pilastro dovrebbero garantire non una retribu-
zione qualsiasi, ma una retribuzione equa e una retribuzione minima 
adeguata. Pertanto, appare distonico rispetto al Pilastro che la modi-
fica della direttiva preveda per le imprese distaccanti l’obbligo di cor-
rispondere soltanto una “retribuzione” in luogo di “tariffe minime” 
previste per i lavoratori dello Stato ospitante, in quanto dovrebbero 
assicurare “una retribuzione equa che offra un tenore di vita dignito-
so”, così come previsto dal punto 6 del Pilastro sui diritti sociali.
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Ovviamente, qui si ripresenta il problema più volte richiamato del 
riparto di competenze, dal momento che sarebbe singolare che le isti-
tuzioni europee debbano garantire una retribuzione equa e adeguata 
ai soli lavoratori distaccati, mentre non sono impegnate ad assicurare 
la medesima retribuzione ai prestatori di lavoro alle dirette dipenden-
ze delle imprese operanti nello Stato membro ospitante. Insomma, 
questo è un caso che dimostra come le previsioni contenute nel Pila-
stro europeo dei diritti sociali rischino di rimanere lettera morta anche 
per le medesime istituzioni eurounitarie che le hanno proclamate.

4. Retribuzione, contratto collettivo e libertà d’impresa. In particolare, 
le sentenze della Corte di giustizia Werhof e Alemo-Herron

Svariate sono le pronunce della Corte di giustizia che, direttamen-
te o indirettamente, fanno riferimento alla tematica retributiva, ma è 
opportuno soffermarsi su quelle maggiormente attinenti al discorso 
condotto sul rapporto tra regolazione legale dei minimi ed economie 
di mercato.

Significative a tal proposito sono un paio di sentenze riguardanti 
il trasferimento d’azienda, ovverosia i casi Werhof e Alemo-Herron27. 
In entrambe le ipotesi si fa riferimento al trattamento retributivo rico-
nosciuto dai contratti collettivi partendo dall’applicazione dell’art. 3, 
par. 3, della direttiva 2001/23, secondo il quale “dopo il trasferimen-
to, il cessionario mantiene le condizioni di lavoro convenute mediante 
contratto collettivo nei termini previsti da quest’ultimo per il cedente 
fino alla data della risoluzione o della scadenza del contratto collet-
tivo o dell’entrata in vigore o dell’applicazione di un altro contratto 
collettivo”. Il contratto collettivo, nel caso di specie, non è applicabile 
immediatamente, bensì in virtù di un rinvio nei contratti individuali 
stipulati dal cedente con i lavoratori; sicché a trovare applicazione, a 
ben guardare, è l’art. 3, par. 1 della direttiva, in base al quale “i diritti 
e gli obblighi che risultano per il cedente da un contratto di lavoro o 

27 Si tratta, rispettivamente, della sentenza 9 marzo 2006, C-499/04, Hans 
Werhof c. Freeway Traffic Systems GmbH & Co. KG e della sentenza 18 luglio 2013, 
C-426/11, Mark Alemo-Herron e altri c. Parkwood Leisure Ltd.
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da un rapporto di lavoro esistente alla data del trasferimento sono, 
in conseguenza di tale trasferimento, trasferiti al cessionario”. Ebbe-
ne dopo il trasferimento, la contrattazione collettiva stabilisce un au-
mento retributivo che il cessionario rifiuta di riconoscere ai lavoratori. 
Insomma, c’è da chiarire se il rinvio al contratto collettivo sia di tipo 
statico o invece dinamico. La Corte di giustizia, in entrambi i casi, 
qualifica il rinvio come statico, in quanto un’interpretazione diversa 
impedirebbe al cessionario di procedere agli adeguamenti e ai cam-
biamenti necessari alla continuazione della sua attività28.

Fin qui le similitudini fra le due sentenze, che proseguono poi di-
versamente nelle motivazioni.

La pronuncia Werhof pone al centro delle sue conclusioni la libertà 
sindacale negativa, affermando che “se si procedesse ad un’interpreta-
zione «dinamica» … della clausola contrattuale … ciò comporterebbe 
che i contratti collettivi futuri sarebbero applicabili al cessionario che 
non è parte del contratto collettivo, rimettendo così in discussione il 
suo diritto fondamentale di non associarsi”29.

Nel caso Alemo-Herron, invece, al centro della ricostruzione è po-
sta la libertà di impresa, garantita dall’art. 16 della Carta dei diritti 
fondamentali, nella quale è inclusa “in particolare, la libertà contrat-
tuale”30, cosicché “il cessionario deve avere la possibilità di fare valere 
efficacemente i propri interessi in un iter contrattuale al quale parte-
cipa e di negoziare gli elementi che determinano l’evoluzione delle 
condizioni di lavoro dei suoi dipendenti in vista della sua futura atti-
vità economica”31. In una situazione di questo tipo, infatti, “la libertà 
contrattuale del suddetto cessionario è talmente ridotta che una limi-
tazione del genere può pregiudicare la sostanza stessa del suo diritto 
alla libertà d’impresa”32. Insomma, la libertà contrattuale è vista in 
funzione della realizzazione della libertà d’impresa, mentre la libertà 
sindacale negativa è accantonata perché, nel caso di specie, la retribu-

28 Le citazioni sono tratte, rispettivamente, da Werhof, par. 31 e Alemo-Herron, 
punto 27.

29 Werhof, punto 34.
30 Alemo-Herron, punto 32.
31 Alemo-Herron, punto 33.
32 Alemo-Herron, punto 35.
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zione del lavoratore era determinata periodicamente da un soggetto 
terzo, quale il National Joint Council for Local Government Services, di 
cui il cedente e il cessionario non sono membri né sono rappresentati 
in seno ad esso.

In queste circostanze si avverte l’assenza, già segnalata, di una nor-
ma primaria dell’Unione che contempli il diritto fondamentale a una 
retribuzione equa, giusta o dignitosa, riconosciuto al pari del diritto 
di associazione e della libertà d’impresa. Intendiamoci: la mancata at-
tribuzione ai lavoratori ceduti degli adeguamenti retributivi successivi 
al trasferimento d’azienda, non è criticabile in sé, in virtù del fatto che 
le garanzie in caso di trasferimento non possono essere applicabili per 
un periodo indefinito di tempo. Tuttavia, è necessario che gli incre-
menti stipendiali si realizzino in altro modo, ovverosia attraverso un 
contratto collettivo applicabile al cessionario o anche con strumenti 
diversi, incluso l’intervento legale. L’eventuale blocco degli aumenti 
retributivi (perché, ad esempio, non esiste un contratto collettivo ap-
plicabile al cessionario) si rivelerebbe svantaggioso per i lavoratori, i 
quali non potrebbero essere protetti in alcun modo dall’ordinamento 
eurounitario e la loro dignità sarebbe a rischio di essere lesa se si veri-
ficasse un blocco retributivo prolungato nel tempo.

Senza contare poi che enfatizzare la libertà contrattuale funzionale 
alla libertà d’impresa (associata alla sottovalutazione della libertà sin-
dacale negativa) implica l’accettazione dell’idea che il datore di lavoro 
possa decidere di non applicare un contratto collettivo stipulato da 
soggetti terzi. E ciò, da un lato, può significare la mancata accettazione 
di un contratto collettivo sottoscritto da parti collettive alle quali il sin-
golo datore di lavoro non ha conferito mandato, come nei casi trattati 
davanti alla Corte di giustizia; dall’altro lato, può dare luogo a un’inter-
pretazione secondo la quale è da considerare un soggetto terzo anche 
l’associazione imprenditoriale alla quale si è iscritti, cosicché, affinché 
la libertà contrattuale sia effettivamente tutelata, si potrebbe invocare 
la necessità di sottoscrivere in prima persona l’accordo collettivo, spia-
nando il questo modo la strada al livello di contrattazione aziendale. 
Se la Corte consolidasse quest’interpretazione si potrebbe arrivare a 
sostenere che il cessionario, che già può decidere di non applicare il 
contratto collettivo successivo al trasferimento poiché riguardante il 
cedente, potrebbe cristallizzare il trattamento dei lavoratori ceduti per 
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un certo periodo di tempo. Infatti, si è visto che il cessionario mantiene 
le condizioni di lavoro convenute mediante contratto collettivo appli-
cabile al cedente, fino alla data della risoluzione o della scadenza del 
contratto collettivo o dell’entrata in vigore o dell’applicazione di un 
altro contratto collettivo. Si ipotizzi, dunque, che, per quanto riguarda 
il profilo retributivo, il cessionario abbia rinnovato la parte economica 
del contratto collettivo poco prima del trasferimento d’azienda e il ri-
schio è che il trattamento dei lavoratori ceduti sia bloccato perché non 
si applica il rinnovo del contratto del cedente, mentre il contratto del 
cessionario è lungi dall’essere rinnovato.

Inoltre, se la libertà d’impresa va tutelata nel modo in cui è intesa 
dalla Corte di giustizia, il trattamento retributivo, anche quello mini-
mo, in grado di assicurare appieno la libertà contrattuale potrebbe 
essere il trattamento previsto soltanto dal contratto aziendale, la cui 
stipula potrebbe avvenire anche in un periodo di tempo molto succes-
sivo rispetto all’accordo nazionale.

Un’altra decisione della Corte di giustizia sembra andare parzial-
mente in un’altra direzione. La sentenza Asklepios del 27 aprile 201733 
si occupa del trasferimento d’azienda e dell’applicazione dello stesso 
articolo della direttiva richiamato nel caso Alemo-Herron, oltre che 
dell’art. 16 CDFUE. Secondo questo caso, “la normativa nazionale 
controversa … prevede che il cessionario possa, successivamente al 
trasferimento, apportare unilateralmente o consensualmente adatta-
menti alle condizioni di lavoro esistenti alla data del trasferimento”34. 
Grazie a quella normativa, il rispetto dei diritti e degli obblighi del ce-
dente derivanti dal contratto di lavoro si estendono a una clausola “di-
namica” grazie alla quale il rapporto di lavoro era regolato non solo 
dal contratto collettivo esistente alla data del trasferimento, ma anche 
ai contratti collettivi successivi a quella data applicabili al cedente. 
Pertanto, questa decisione sembra mitigare il problema precedente-
mente evidenziato del rischio di congelamento a tempo indefinito de-
gli aumenti salariali dei lavoratori trasferiti, sebbene ciò sia dovuto al 
diritto nazionale applicabile nel caso di specie piuttosto che al diritto 

33 Cause riunite C-680/15 e C-681/15, Asklepios Kliniken Langen-Seligenstadt 
GmbH c Ivan Felja e Asklepios Dienstleistungsgesellschaftmb H c Vittoria Graf.

34 Asklepios, punto 24.
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eurounitario. Cionondimeno è importante che, secondo la Corte, la 
legislazione nazionale non viola il diritto dell’Unione.

Più in generale, le sentenze richiamate, a parte forse il caso Askle-
pios, consentono di fare alcune riflessioni sul rapporto fra fonti, legali 
e contrattuali, da un lato, e libertà negoziale garantita dall’ordinamen-
to eurounitario, dall’altro. A dire il vero, sembra ci sia stato un cam-
biamento di atteggiamento della Corte a tal proposito. Basti guarda-
re a una pronuncia di oltre venti anni fa, molto eloquente, anche se 
riguardante un istituto diverso rispetto al trasferimento d’azienda. Il 
caso Meyers del 199535 concerne la parità di trattamento fra uomini 
e donne in materia di occupazione e, in particolare, l’applicazione di 
“una prestazione collegata al reddito [il c.d. family credit], che viene 
concessa per integrare le risorse finanziarie dei lavoratori scarsamente 
retribuiti che si assumono l’onere di un figlio”36, sulla base di una 
previsione legale britannica. Ebbene, secondo la Corte, “il rispetto del 
principio fondamentale della parità di trattamento implica peraltro 
che una prestazione quale il «family credit», necessariamente collega-
ta a un rapporto di lavoro, costituisce una condizione di lavoro ai sensi 
dell’art. 5 della direttiva [76/207/CE]. Limitare quest’ultima nozione 
alle sole condizioni di lavoro definite in sede di contratto d’impiego o 
applicate dal datore di lavoro nell’ambito dell’attività lavorativa por-
terebbe a escludere dal campo di applicazione della direttiva situa-
zioni che rientrano direttamente nella sfera del rapporto di lavoro”37. 
Pertanto, sulla base di questa pronuncia, è perfettamente legittima, 
almeno nell’ambito di applicazione della direttiva in questione, una 
normativa legale interna che integri i contenuti del contratto di lavoro 
prevedendo benefici che non sono stati negoziati fra le parti contrat-
tuali. Insomma, per la Corte di Lussemburgo non tutte le condizioni 
di lavoro possono essere concordate nel contratto individuale, bensì 
possono essere stabilite anche dalla legge e, perché no, dal contratto 
collettivo.

Si potrebbe dire che la differenza fra questa pronuncia e quelle 
più recenti in tema di trasferimento d’azienda è data dal fatto che, nel 

35 C. giust. 13 luglio 1995, C-116/94, Jennifer Meyers e Adjudication Office.
36 Meyers, punto 3.
37 Meyers, punto 24.
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primo caso, è la legge a integrare i contenuti del contratto individuale 
prevedendo il family credit, mentre, nel secondo, si fa riferimento a 
una successione di contratti collettivi, o, meglio, a un adeguamento 
del trattamento economico previsto da un contratto collettivo. Tut-
tavia, a ben guardare, anche nelle ipotesi riguardanti il trasferimento 
d’azienda, è la fonte legale a impedire l’applicazione dell’adeguamen-
to retributivo pure ai lavoratori ceduti col trasferimento d’impresa. 
Pertanto, si tratta in entrambi i casi di comprendere in che modo la 
legge possa intervenire (e eventualmente comprimere) la libertà con-
trattuale, questione, come si è visto, di fondamentale importanza nella 
tematica retributiva e, in particolare, con riguardo ai minimi salariali.

5. Retribuzione e nozione di lavoro subordinato nella giurisprudenza 
della Corte di giustizia. In particolare, i casi Fenoll e Balkaya

Come sarà evidente da quanto si dirà di qui a poco, la retribuzio-
ne in generale è un requisito necessario (anche se non sufficiente) a 
qualificare un lavoratore subordinato secondo la nozione che emerge 
nell’ordinamento eurounitario. Pertanto, è opportuno soffermarsi, 
seppur brevemente, su questo profilo, richiamando la giurisprudenza 
della Corte di giustizia in materia degli ultimi anni.

Secondo la sentenza Fenoll del 26 marzo 201538, per definire un 
lavoratore subordinato ai fini dell’applicazione della direttiva 2003/88 
sull’orario di lavoro, è necessario superare un test basato su quattro 
elementi.

In primo luogo, si deve guardare alla “natura sia delle attività in-
teressate sia del rapporto tra le parti in causa”, a prescindere dalla 
natura giuridica del rapporto di lavoro prevista dalla legislazione na-
zionale39.

In secondo luogo, le prestazioni affidate alla persona interessata 
devono presentare “una certa utilità economica per l’ente medesimo”, 
ovvero per il datore di lavoro40.

38 Gérard Fenoll, C-316/13.
39 Fenoll, punto 29.
40 Fenoll, punto 32.
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In terzo luogo, le prestazioni rese dalla persona devono prevedere 
“in cambio, una remunerazione”, a prescindere dal suo ammontare, po-
tendo anche essere inferiore al salario minimo garantito, e indipenden-
temente dalla provenienza delle risorse della retribuzione medesima41.

Infine, venendo al quarto profilo, le attività esercitate dai soggetti 
interessati devono “essere qualificate «reali ed effettive»” e non “pu-
ramente marginali e accessorie”42.

È interessante anche la giurisprudenza concernente il campo di 
applicazione della direttiva 98/59 sui licenziamenti collettivi. In par-
ticolare, la sentenza Balkaya del 9 luglio 201543 si concentra, ancora 
una volta, sulla nozione di lavoratore subordinato, ricordando che “la 
caratteristica essenziale del rapporto di lavoro è data dalla circostanza 
che una persona svolge, per un determinato periodo di tempo, a favo-
re di altra persona e sotto la direzione della medesima, prestazioni in 
contropartita delle quali percepisce una retribuzione”44. Inoltre, “la 
natura dei rapporti di lavoro con riguardo al diritto nazionale non può 
avere alcuna conseguenza sullo status del lavoratore ai sensi del diritto 
dell’Unione”, essendo necessario “esaminare le condizioni alle quali 
… [la persona] sia stat[a] assunt[a], la natura delle funzioni assegna-
te[…], il contesto in cui queste ultime sono svolte, la portata dei poteri 
dell’interessato e il controllo cui è soggett[a] all’interno della società, 
così come le circostanze in cui può essere revocato”45. Ciò considera-
to, il soggetto interessato da questa pronuncia, che è un componente 
di un organo direttivo di una società di capitali, può essere qualificato 
come lavoratore subordinato, ai sensi del diritto eurounitario, poiché 
fornisce, “a fronte di una retribuzione, prestazioni alla società che lo 
ha nominato e di cui costituisce parte integrante”, esercita “la propria 
attività sotto la direzione o il controllo di un altro organo della società 
medesima e può “essere revocato, in qualsiasi momento, dalle proprie 
funzioni senza alcuna restrizione”46.

41 Fenoll, punti 33-34.
42 Fenoll, punto 35.
43 Ender Balkaya, C- 229/14.
44 Balkaya, punto 34.
45 Balkaya, punti 37-38.
46 Balkaya, punto 39.
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Secondo la medesima sentenza, la nozione di lavoratore nell’ambi-
to del diritto dell’Unione è anche più ampia47, dal momento che può 
essere estesa “alle persone che svolgano un tirocinio di preparazione o 
periodi di apprendistato nell’ambito di una professione, … laddove tali 
periodi vengano svolti secondo le modalità di un’attività retribuita reale 
ed effettiva, a favore e sotto la direzione di un datore di lavoro”48. I sog-
getti cui fa riferimento la pronuncia sono lavoratori subordinati, ai sensi 
della normativa sui licenziamenti collettivi, anche se non ricevono alcu-
na retribuzione dai datori di lavoro, ma espletano “un’attività pratica 
in un’impresa …, beneficiando peraltro di un contributo finanziario da 
parte dell’organo pubblico incaricato della promozione del lavoro”49.

Sia il caso Fenoll, sia il caso Balkaya dimostrano che, secondo il 
diritto dell’Unione, la nozione di subordinazione non è basata sull’e-
sistenza di un contratto o di un rapporto di lavoro caratterizzato dallo 
scambio sinallagmatico lavoro/retribuzione, dal momento che, come 
si è visto, in entrambe le pronunce, la provenienza delle risorse con le 
quali è corrisposta la retribuzione è irrilevante, essendo possibile uti-
lizzare, a tal fine, fondi pubblici, anche all’esterno dell’area del lavoro 
pubblico. In altre parole, nell’ordinamento dell’Unione europea, per 
quanto riguarda la classificazione autonomia/subordinazione, sembra 
possa mancare uno degli elementi della corrispettività, essendo suf-
ficiente che l’attività svolta sia riconducibile a un’operazione econo-
micamente rilevante nell’ambito del mercato comune. Per la Corte 
di giustizia, la retribuzione è considerata, in altre parole, uno degli 
indicatori principali ma non necessari della presenza di un lavoratore 
subordinato, inteso come operatore economico all’interno del merca-
to. A questi fini, il carattere della corrispettività, almeno nel senso in 
cui lo si intende nell’ordinamento italiano, non è indispensabile e, in 
fin dei conti, anche l’ammontare è indifferente, essendo fondamentale 

47 La Corte di giustizia da tempo interpreta estensivamente la nozione di la-
voratore utilizzando in senso a-tecnico il criterio dell’eterodirezione, valorizzando 
altri criteri, quali l’eterorganizzazione o la posizione di debolezza in cui il lavoratore 
si trova sul mercato. (M. pAllini, Dalla eterodirezione alla eteroorganizzazione: una 
nuova nozione di subordinazione?, in Riv. giur. lav., 2016, I, p. 77). Sul punto v. anche 
infra paragrafo 6.

48 Balkaya, punto 50.
49 Balkaya, punto 52.
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soltanto che esso non sia talmente esiguo da far perdere al lavoratore 
(subordinato) la caratteristica di operatore economico.

6. Le spinte della Corte di giustizia nella direzione dei minimi legali di 
trattamento economico dei lavoratori autonomi

L’Unione europea negli ultimi tempi si sta occupando più specifi-
camente della questione dei minimi di trattamento economico dei la-
voratori autonomi. Due sentenze della Corte di giustizia relativamente 
recenti, che sono in qualche modo collegate fra loro, affrontano la 
tematica. La prima sentenza, Consiglio nazionale dei geologi c. Agcom, 
del 18 luglio del 201350, si occupa di un caso italiano, mentre la secon-
da, FNV Kunsten Informatie en Media c. Staat der Nederlanden, dell’8 
dicembre 201451, concerne un caso olandese.

È utile riassumere i due casi, ovviamente con riferimento ai profili 
che qui interessano. La prima pronuncia riguarda la determinazione 
di tariffe minime da parte dell’Ordine professionale dei geologi e la 
sua compatibilità con la disciplina europea della concorrenza. L’Ordi-
ne aveva sottolineato la necessità di “regole deontologiche che preve-
dono come criteri di commisurazione delle parcelle, oltre alla qualità 
e all’importanza della prestazione del servizio, la dignità della profes-
sione, con la conseguenza che la commisurazione delle parcelle al di 
sotto di un certo livello … po[teva] essere sanzionata in ragione della 
violazione di dette norme”52.Il giudice del rinvio chiedeva alla Corte 
di giustizia se quelle regole erano conformi all’art. 101, par. 1, TFUE, 
che sancisce l’incompatibilità con il mercato interno di “tutti gli ac-
cordi tra imprese, tutte le decisioni di associazioni di imprese e tutte le 
pratiche concordate che possano pregiudicare il commercio tra Stati 
membri e che abbiano per oggetto o per effetto di impedire, restringe-
re o falsare il gioco della concorrenza all’interno del mercato interno”. 
In altre parole, si chiedeva alla Corte se un ordine professionale do-
vesse essere considerato un’associazione di imprese. Ebbene, la Corte, 

50 C-136/12.
51 C-413/13.
52 Punto 38 della sentenza Consiglio nazionale dei geologi.
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pur rimettendo la decisione finale al giudice del rinvio, fornisce una 
risposta positiva al quesito e afferma che le regole deontologiche cui 
si è prima fatto riferimento “sono idonee a produrre effetti restrittivi 
della concorrenza nel mercato interno”53 e sono pertanto vietate.

Il caso FNV Kunsten Informatie ha per oggetto la possibile viola-
zione della medesima norma del Trattato da parte, questa volta, delle 
disposizioni degli accordi collettivi contenenti “tariffe minime per i pre-
statori autonomi di servizi, affiliati a una delle organizzazioni di lavora-
tori parti del contratto, che svolgono per un datore di lavoro, in forza di 
un contratto d’opera, la stessa attività dei lavoratori subordinati di tale 
datore di lavoro”54. Anche in questa circostanza la Corte è perentoria 
nell’affermare il contrasto con la libera concorrenza, poiché “la dispo-
sizione di un contratto collettivo di lavoro … in quanto concordata da 
un’organizzazione di lavoratori in nome e per conto dei prestatori auto-
nomi che vi sono affiliati, non è il risultato di una trattativa collettiva tra 
parti sociali e non può, in considerazione della sua natura, essere esclusa 
dall’ambito di applicazione dell’articolo 101, paragrafo 1, TFUE”55. In-
somma, un contratto collettivo perde i suoi “connotati”, nel momento 
in cui è stipulato da parti che cessano di essere antagoniste e finiscono 
per essere rappresentative delle medesime istanze, come i rappresen-
tanti dei datori di lavoro e i lavoratori autonomi. In quest’ipotesi, le 
disposizioni contrattuali collidono con la previsione del Trattato dell’U-
nione, mentre tale contrasto non esiste qualora si accerti che i prestatori 
di servizi “in nome e per conto dei quali il sindacato ha trattato, siano 
in realtà dei «falsi autonomi», ossia dei prestatori che si trovano in una 
situazione paragonabile a quella dei lavoratori [subordinati]”56.

Al di là delle ulteriori considerazioni che potrebbero essere fat-
te in merito a queste ultime affermazioni, tali pronunce testimoniano 
che, al fine di prevedere minimi di trattamento per i lavoratori autono-

53 Punto 52 della sentenza Consiglio nazionale dei geologi.
54 Punto 21 della sentenza FNV Kunsten Informatie. Su questa pronuncia, v. 

E. groSheide, B. ter hAAr, Employee-like worker: competitive entrepreneur or sub-
missive employee? Reflections on CJEU, C-413/13, FNV Kunsten Informatie, in m. 
ŁAgA, S. Bellomo, n. gundt, j.m. mirAndA Boto (a cura di), Labour law and social 
rights in Europe, Gdańsk, 2017, p. 21 ss.

55 Punto 30 della sentenza FNV Kunsten Informatie.
56 Punto 31 della sentenza FNV Kunsten Informatie.
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mi rispettosi delle regole della libera concorrenza fra le imprese, non 
c’è che una strada da seguire, ovvero l’intervento del legislatore. A tal 
proposito, è illuminante quanto affermato dai giudici di Lussembur-
go nel caso Consiglio nazionale dei geologi, laddove si chiarisce che 
quando a stabilire i minimi di trattamento dei lavoratori autonomi è 
un’autorità pubblica, la cui attività si ricollega all’esercizio di prero-
gative dei pubblici poteri57, non c’è incompatibilità con il mercato in-
terno. Insomma, questa giurisprudenza rappresenta un incentivo alla 
previsione per via legale dei minimi salariali dei lavoratori autonomi.

A proposito della sentenza FNV Kunsten Informatie, è stata propo-
sta un’interpretazione secondo cui l’art. 2, co. 2, lett. a, d.lgs. 81/2015 – 
in base al quale, come si ricorderà, l’estensione della disciplina del lavo-
ro subordinato non trova applicazione alle “collaborazioni per le quali 
gli accordi collettivi nazionali… prevedono discipline specifiche riguar-
danti il trattamento economico e normativo” – sarebbe in contrasto con 
l’ordinamento eurounitario come interpretato proprio dalla pronuncia 
richiamata. Infatti, se “si trattasse di collaborazioni «realmente» auto-
nome, la contrattazione collettiva che fissa i minimi economici sarebbe 
in contrasto col diritto europeo in quanto rientrante nel campo di ap-
plicazione dell’art. 101, par. 1, del TFUE”58. A mio avviso, però, tale 
interpretazione non tiene nel debito conto che le nozioni di subordi-
nazione e autonomia, come si è detto prima, non sono necessariamente 
coincidenti negli ordinamenti interni e nell’ordinamento europeo.

Inoltre, la questione non può prescindere dall’analisi del ruolo 
della contrattazione collettiva. A ben guardare, l’interpretazione più 
consolidata non sembra essere quella secondo la quale la contrattazio-
ne collettiva potrebbe disciplinare collaborazioni organizzate diverse 
rispetto a quelle previste dall’art. 2, co. 1, bensì è quella per cui il 
comma 2 “delega la contrattazione collettiva a disciplinare il regime 
normativo dei lavoratori etero-organizzati rientranti nell’ambito di 
applicazione della riforma”59. Pertanto, se la contrattazione colletti-

57 Punto 30 della sentenza Consiglio nazionale dei geologi.
58 v. nuZZo, Il lavoro personale coordinato e continuativo tra riforme e prospetti-

ve di tutela, WP CSDLE “Massimo D’Antona”.IT – 280/2015, p. 17. 
59 r. peSSi, Il tipo contrattuale: autonomia e subordinazione dopo il Jobs Act, WP 

CSDLE “Massimo D’Antona”.IT – 282/2015, p. 13.
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va nazionale prevede “discipline specifiche riguardanti il trattamento 
economico e normativo” dei lavoratori impiegati mediante rapporti 
di collaborazione, il riferimento è alle collaborazioni organizzate dal 
committente di cui al comma 1, cosicché non è ravvisabile un contra-
sto con il principio di diritto affermato dalla sentenza della Corte di 
giustizia FNV Kunsten Informatie. Infatti, i rapporti di lavoro di cui 
all’art. 2, co. 2, d.lgs. 81/2015 non possono essere considerati auto-
nomi poiché o sono di lavoro dipendente, se si propende per la tesi 
secondo la quale il co. 1 avrebbe ampliato la nozione di lavoro subor-
dinato, oppure sono “falsi autonomi”, secondo la definizione datane 
dalla pronuncia europea, e quindi “prestatori che si trovano in una 
situazione paragonabile a quella dei lavoratori [subordinati]”, se si 
accede alla tesi dell’applicazione (parziale o totale) della disciplina del 
lavoro dipendente, a prescindere dall’ampliamento della nozione di 
subordinazione. Sicché il ruolo della contrattazione collettiva è piena-
mente legittimo e non lesivo della libertà di concorrenza.

Il problema riguarda piuttosto i lavoratori autonomi tout court, 
in quanto l’eventuale assegnazione di un ruolo importante alla fon-
te negoziale ai fini del riconoscimento di trattamenti normativi ed 
economici sarebbe in contrasto con la pronuncia appena richiamata. 
Pertanto, in questo caso, diventa determinante la tutela riconosciu-
ta dalla legge, nella consapevolezza che non potrebbe essere prevista 
alcuna protezione da parte della contrattazione collettiva, in quanto, 
come detto, prevedere un intervento della fonte negoziale in materia 
lederebbe la libertà di concorrenza tutelata dai Trattati dell’Unione 
europea60. Preoccupante, quindi, è che la legge 81/2017 (il c.d. Jobs 
Act del lavoro autonomo) sulla quale ci si è soffermati in precedenza61 
– che pure prevede alcune tutele per i prestatori cui si applica quel 
rapporto di lavoro, ovverosia i lavoratori autonomi non imprenditori62 

60 Critico su questo profilo è B. CAruSo, op. ult. cit., p. 21.
61 V. Capitolo II, paragrafo 6.
62 La legge 81 del 2017 prevede il divieto di clausole abusive (art. 3), ovvero 

volte a realizzare un eccessivo squilibrio contrattuale tra le parti in favore del com-
mittente (come nel caso della pattuizione della facoltà di recedere dal contratto senza 
congruo preavviso), la tutela degli apporti originali e delle invenzioni del lavoratore 
(art. 4) ed estende ai lavoratori autonomi la tutela processuale (art. 15). Inoltre, il 
legislatore rafforza o estende protezioni legate alla maternità, alla malattia (artt. 13 
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– nulla dice a proposito del compenso, la cui determinazione, quindi, 
è rimessa, salve le ipotesi in cui ci siano tariffe professionali, alla libera 
determinazione delle parti individuali, non potendo esserci, appunto, 
alcun intervento della contrattazione collettiva. Tuttavia, questo è un 
altro elemento a sostegno della opportunità di prevedere per legge un 
trattamento economico minimo applicabile anche ai lavoratori auto-
nomi. Naturalmente, la previsione di minimi in questo ambito va ben 
ponderata in quanto potrebbe avere finalità diverse rispetto a quelle 
di protezione dei lavoratori poiché sarebbe volta più che altro a tute-
lare la concorrenza.

7. La Corte e la questione dei minimi di trattamento negli appalti pub-
blici. I casi RegioPost e Bundesdruckerei

La questione dei minimi salariali ha assunto a livello di Unione 
europea un rilievo anche in materia di appalti pubblici63, a seguito 
soprattutto di due pronunce della Corte di giustizia, emanate a distan-
za di qualche anno dal celebre caso Rüffert64. Si tratta delle sentenze 
RegioPost e Bundesdruckerei.

Nella prima pronuncia65 la Corte considera conforme all’art. 26 
della direttiva 2004/1866 “una normativa di un ente regionale di uno 
Stato membro … che impone agli offerenti e ai loro subappaltatori di 

e 14), ai congedi parentali (art. 8, co. 4), alle indennità di disoccupazione (art. 7), 
nonché in materia di servizi per l’impiego (art. 10). Sul Jobs Act del lavoro autonomo, 
v. g. Zilio grAndi, m. BiASi (a cura di), Commentario breve allo statuto del lavoro 
autonomo e del lavoro agile, Milano, 2018.

63 Sul tema v., per tutti, d. iZZi, Lavoro negli appalti e dumping salariale, Torino, 
2018.

64 C. giust. 3 aprile 2008, C-346/06.
65 C. giust. 17 novembre 2015, C-115/14, RegioPost GmbH & Co. KG c. Stadt 

Landau in der Pfalz. Sul punto v. v. Brino, Salario minimo legale e appalti pubblici: il 
caso RegioPost in Riv. giur. lav., 2016, II, p. 135 ss.

66 Secondo il quale “le amministrazioni aggiudicatrici possono esigere condi-
zioni particolari in merito all’esecuzione dell’appalto purché siano compatibili con 
il diritto comunitario e siano precisate nel bando di gara o nel capitolato d’oneri. Le 
condizioni di esecuzione di un appalto possono basarsi in particolare su considera-
zioni sociali e ambientali”.
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impegnarsi, mediante una dichiarazione scritta che deve essere allega-
ta alla loro offerta, a versare un salario minimo, fissato dalla suddetta 
normativa, al personale che sarà assegnato all’esecuzione delle presta-
zioni oggetto dell’appalto pubblico considerato”67. Di conseguenza, 
né gli offerenti né i loro subappaltatori, “che si rifiutino di impegnarsi 
… a versare un salario minimo, fissato dalla suddetta normativa, al 
personale che sarà assegnato all’esecuzione delle prestazioni oggetto 
dell’appalto pubblico”, possono essere esclusi “dalla partecipazione 
ad una procedura di aggiudicazione”68. Questo purché il personale 
assegnato all’esecuzione delle prestazioni oggetto dell’appalto (o del 
subappalto) svolga la sua prestazione nello Stato membro che ha in-
trodotto la particolare disciplina presa in considerazione, indipenden-
temente dal Paese di provenienza dell’amministrazione aggiudicatrice.

Diversamente, nel caso Bundesdruckerei69 un’amministrazione 
pubblica con sede in Germania aveva presentato domanda per ag-
giudicarsi l’appalto, dichiarando però che le prestazioni oggetto del 
medesimo appalto sarebbero state eseguite esclusivamente in un altro 
Stato membro da un subappaltatore stabilito in questo secondo Sta-
to. Ebbene, la Corte ha ricordato che “l’imposizione, in virtù di una 
normativa nazionale, di una retribuzione minima ai subappaltatori di 
un offerente stabiliti in uno Stato membro diverso da quello a cui 
appartiene l’amministrazione aggiudicatrice e in cui le tariffe minime 
salariali sono inferiori costituisce un onere economico supplementare, 
atto ad impedire, ostacolare o rendere meno attraenti le loro presta-
zioni nello Stato ospitante. Pertanto, un provvedimento quale quello 
in discussione … è tale da costituire una restrizione ai sensi dell’arti-
colo 56 TFUE”70. Sicché, “un salario minimo fisso che corrisponde a 
quello richiesto per assicurare una congrua retribuzione ai lavoratori 
dello Stato membro dell’amministrazione aggiudicatrice con riferi-
mento al costo della vita esistente in tale Stato membro, ma che non 

67 RegioPost, punto 77.
68 RegioPost, punto 88.
69 C. giust. 18 settembre 2014, C-549/13, Bundesdruckerei GmbH c. Stadt Dort-

mund, sulla quale v. S. guAdAgno, (Sub)appalto transnazionale e ambito di applicazio-
ne delle norme sul salario minimo, in Riv. giur. lav., 2015, II, p. 33 ss.

70 Così punto 30 della sentenza che richiama la sentenza Rüffert, punto 37.
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ha alcun rapporto con il costo della vita nello Stato membro in cui le 
prestazioni relative all’appalto pubblico di cui trattasi saranno effet-
tuate e non consentirebbe, di conseguenza, ai subappaltatori stabiliti 
in quest’ultimo Stato membro di trarre un vantaggio concorrenziale 
dalle differenze esistenti tra le rispettive tariffe salariali, va oltre quan-
to è necessario per assicurare il raggiungimento dell’obiettivo della 
protezione dei lavoratori”71.

In altre parole, la previsione di un salario minimo non può esse-
re decontestualizzata, per cui, secondo la Corte di Lussemburgo, la 
legislazione sui minimi va applicata soltanto ai lavoratori dipendenti 
di un’amministrazione stabilita in qualunque Paese dell’Unione che 
svolgono la loro prestazione nello Stato membro dell’amministrazione 
aggiudicatrice. Soltanto in quel caso i minimi salariali devono essere 
identici a quelli dei lavoratori dell’amministrazione, poiché devono 
essere adeguati al costo della vita esistente in quello Stato. Se quei mi-
nimi fossero applicabili anche ai lavoratori dipendenti da appaltatori 
o subappaltatori che svolgono la loro prestazione lavorativa in un al-
tro Stato membro, nel quale il costo della vita è inferiore, si lederebbe 
la libera prestazione dei servizi ex art. 56 TFUE, perché la concorren-
za si realizza proprio sfruttando le differenze fra i minimi salariali nei 
diversi contesti nazionali72.

Pertanto, la sovranità di un singolo Stato non può spingersi al 
punto tale da imporre al soggetto aggiudicatario di un appalto (o di 
un subappalto) pubblico, che svolge l’attività in un Paese diverso, di 
applicare le tariffe salariali dello Stato in cui ha sede l’ente appaltato-
re. Peraltro, questa conclusione giurisprudenziale va analizzata da un 
duplice angolo visuale: da un lato, uno Stato con un salario minimo 
elevato non può imporre, in caso di appalto, quel minimo se la pre-
stazione è svolta in un altro Paese con livelli salariali inferiori, così 
tutelando in maniera ridotta i lavoratori del secondo Paese. Dall’altro 
lato, però, va detto che può anche accadere il contrario, ovverosia che 

71 Punto 34, Bundesdruckerei.
72 È un esempio questo di come si sia agito per “ributtare i salari dentro la 

concorrenza”, per adoperare un’espressione che Fausta guArriello (Legge e con-
trattazione collettiva, cit., p. 107) ha preso in prestito da Lorenzo Bordogna e Gian 
Primo Cella.
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uno Stato con minimi bassi non possa imporli a un altro Paese ove i 
livelli salariali siano più elevati, cosicché il discorso delle (maggiori o 
minori) tutele dei lavoratori risulta essere più articolato del previsto.

A prescindere da ciò, questa giurisprudenza dimostra che per 
l’Unione europea le dinamiche salariali sono viste, ancora una volta, 
soprattutto come un fattore in grado di influenzare il libero mercato 
piuttosto che come un profilo fondamentale della tutela dei lavoratori.

Come si è intuito, la giurisprudenza citata è speculare rispetto a 
quella in materia di distacco dei lavoratori. In particolare, il caso Por-
tugaia Construções del 200273 riguardava proprio il trattamento retri-
butivo dei lavoratori dipendenti di un’impresa portoghese che erano 
stati distaccati in Germania. Si discuteva dell’applicazione del salario 
minimo anche ai lavoratori distaccati e, secondo la Corte di giustizia, 
“il diritto comunitario non osta … a che uno Stato membro impon-
ga ad un’impresa stabilita in un altro Stato membro, che effettui una 
prestazione di servizi nel territorio del primo Stato … di versare ai 
suoi lavoratori la retribuzione minima fissata dalle norme nazionali di 
detto Stato”74 e anzi “l’applicazione da parte dello Stato … ospitante 
della propria regolamentazione relativa al salario minimo … persegue 
un obiettivo di interesse generale, ossia la protezione dei lavoratori”75. 
Naturalmente, è compito dei giudici nazionali verificare se la regola-
mentazione in questione assicuri la protezione dei lavoratori distacca-
ti, ma è molto evidente che la Corte di giustizia spinge decisamente in 
quella direzione. È chiaro poi che la valutazione delle autorità interne 
è abbastanza scontata nel caso di specie, in quanto il minimo retributi-
vo applicato in Germania nel settore merceologico di riferimento è più 
elevato di quello previsto in Portogallo. In caso contrario, la conclu-
sione della Corte di giustizia sarebbe stata probabilmente differente.

Per questi motivi, è da salutare con favore la sentenza Portugaia 
Construções, dove la Corte ha specificato che la protezione dei lavo-
ratori è un obiettivo generale da perseguire in materia di distacco. 
In sintesi, il caso in oggetto, pur arrivando a risultati sostanzialmente 
analoghi alla giurisprudenza in materia di appalti pubblici, ha il meri-

73 C-164/99 del 24 gennaio 2002.
74 Portugaia Construções, punto 21.
75 Portugaia Construções, punto 23.
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to di porre al centro dell’attenzione l’interesse generale alla tutela dei 
lavoratori piuttosto che il funzionamento del libero mercato76.

A prescindere da questo, è bene ricordare che sia le sentenze in ma-
teria di appalti pubblici sia quelle in tema di distacco dei lavoratori, al di 
là delle pur importanti differenze di prospettiva, dimostrano tutti i limiti 
dell’Europa sociale e la prevalenza (su di essa) dell’Europa di mercati77. 
È chiaro, infatti, che questa giurisprudenza sconta l’assenza di competen-
za eurounitaria in materia di retribuzione e, quindi, la mancanza di un 
salario minimo unico applicabile a tutti gli Stati membri, testimoniando 

76 V. in tal senso, v. BAvAro, Azienda, contratto e sindacato, Bari, 2012, secondo 
il quale “sarebbe socialmente dannosa la concorrenza di un’impresa che tragga van-
taggio competitivo dall’applicazione di trattamenti economici e normativi di livello 
più basso, per il solo fatto di provenire da uno Stato membro con livelli di protezione 
sociale più bassi” (p. 88).

77 Tali limiti emergono già a partire dalle notissime pronunce, ribattezzate “quar-
tetto Laval” (ossia Laval del 18 dicembre 2007, C-341/05; Viking del 11 dicembre 
2007, C-438/05; Rüffert, già richiamata supra, e Commissione delle Comunità europee 
c. Granducato di Lussemburgo del 19 giugno 2008, C-319/06), nelle quali la Corte di 
giustizia, com’è noto, sposando un’interpretazione minimalista della dir. 96/71, non ha 
dubitato che l’art. 3, n. 1, oltre a identificare livelli di tutela minimi cui deve attenersi il 
datore di lavoro che distacca nello Stato ospitante, sia volto a definire un tetto massimo 
di tutela a favore dei lavoratori distaccati. Peraltro, nelle pronunce più recenti, la Corte 
di giustizia pone in rilievo che la direttiva, anche nelle materie nelle quali definisce un 
nucleo di norme vincolanti ai fini della protezione minima – quali quelle rientranti 
nelle condizioni di lavoro e di occupazione applicabili al rapporto di lavoro – in taluni 
casi, non armonizza affatto il contenuto sostanziale di tali norme, lasciando, dunque, 
uno spazio di autonomia per applicare il diritto nazionale e, indirettamente, il test di 
proporzionalità di cui all’art. 56 TFUE. Ciò accade proprio con riferimento alle tariffe 
minime salariali. In Isbir (del 7 novembre 2013, C-522/12), ad esempio, la Corte ha 
constatato che “di per sé la direttiva 96/71 non fornisce alcun elemento per definire 
in modo sostanziale il salario minimo. La definizione di quali siano i suoi elementi 
costitutivi, per l’applicazione di tale direttiva, rientra pertanto nell’ambito del diritto 
dello Stato membro interessato, fermo restando solo che tale definizione, come risulta 
dalla legislazione o dai pertinenti contratti collettivi nazionali o dall’interpretazione che 
ne danno i giudici nazionali, non può avere l’effetto di ostacolare la libera prestazione 
dei servizi tra gli Stati membri”. Cfr. sul punto C. BArnArd, More Posting, in Ind. Law 
Journ., 2014, p. 194, spec. p. 197 ss.; r. SAntAgAtA, Libera circolazione dei servizi e dirit-
to del lavoro alla luce della più recente giurisprudenza europea, in Quad. Dir. lav. merc., 
2015, p. 407. Naturalmente, ora occorre fare i conti con le modifiche della dir. 96/71, 
apportate dalla dir. 2018/957 sulle quali v. retro, paragrafo 3.
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nuovamente che, in realtà, la partita della concorrenza si gioca sul piano 
delle differenze salariali più fra i diversi Stati Membri che fra l’Unione 
europea nel suo complesso intesa e i Paesi extraeuropei78.

8. La Corte di giustizia e il rinnovato interesse per la materia retributi-
va in generale: il caso Associação Sindical dos Juízes Portugueses

Nel febbraio 2018 irrompe nell’ordinamento eurounitario una 
sentenza della Corte di giustizia degna di nota che, pur non avendo a 
oggetto il salario minimo ma il trattamento economico in generale, ha 
delle ripercussioni sul discorso intorno ai minimi retributivi. Il caso 
di specie riguarda l’ordinamento portoghese che, per ragioni inerenti 
alla crisi economica globale, aveva provveduto per legge ad un taglio 
differenziato (da un minimo del 2,5 a un massimo del 10%) della re-
munerazione mensile lorda superiore ai 1500 euro delle cariche poli-
tiche (elettive e non), nonché dei militari, dei funzionari e dipendenti 
pubblici anche delle società partecipate. Per i dipendenti e funzionari 
pubblici si tratta di una riduzione retributiva, iniziata a ottobre 2014, 
che è stata progressivamente eliminata nel corso del 2016, senza pre-
vedere un recupero degli emolumenti economici persi fino al momen-
to dell’eliminazione. Naturalmente i tagli temporanei hanno inciso in 

78 La debolezza sociale dell’Unione europea è ben messa in evidenza da r. BlAn-
pAin, Memoirs of Roger Blanpain. “What Can I do for you?”, Brugge, 2009. Eloquente 
è un passaggio di questo scritto: “socially speaking, the EU is still an empty box. The 
EU is like a giant tanker with a very small social engine. There is not yet a European 
Social Model. We tried very hard to provide the EU with more social competences, 
but failed hopelessly. The EU is absent from one of the most important fields: social 
policy. As a result of the failure of appropriate social and employment policies, the 
Member States are competing with each other. Wage costs and taxes continue to be 
national competences. The EU has no jurisdiction over core issues like wages and 
social security. For remuneration, job security, collective bargaining, workers’ partic-
ipation or freedom of association and the right to strike, every Member State goes its 
own way. The EU has 27 Member States and 500 million inhabitants, including 215 
million workers. But there is no European minimum wage, and no European social 
security. We should be able to say to foreign investors: we give you access to a market 
of 500 million consumers and these are our social conditions. But we cannot. … So 
we compete with each other forever” (pp. 167-168).
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misura maggiore sulle retribuzioni più basse, rischiando di produrre 
effetti, nel caso in cui fossero stati prolungati nel tempo, sui minimi 
salariali dei lavoratori pubblici con qualifiche meno elevate.

L’ordinamento eurounitario era stato coinvolto nella questione 
portoghese poiché il giudice del rinvio (il Tribunal de Contas) consi-
derava leso il principio della tutela giurisdizionale effettiva garantito 
dall’art. 19 TUE e, a ben guardare, anche il principio dell’indipenden-
za della magistratura, intrinseco alla funzione giurisdizionale.

La nozione di indipendenza, ad avviso della Corte di giustizia, “pre-
suppone … che l’organo di cui trattasi eserciti le sue funzioni giurisdi-
zionali in piena autonomia, senza vincoli gerarchici o di subordinazione 
nei confronti di alcuno e senza ricevere ordini o istruzioni da alcuna 
fonte, e che esso sia quindi tutelato da interventi o pressioni dall’ester-
no idonei a compromettere l’indipendenza di giudizio dei suoi membri 
e ad influenzare le loro decisioni”79. Inoltre, la circostanza che i com-
ponenti dell’organo giurisdizionale “percepiscano una retribuzione di 
livello adeguato all’importanza delle funzioni che esercitano costituisce 
una garanzia inerente all’indipendenza dei giudici”80. Tuttavia, la Corte 
nega la violazione del diritto eurounitario sul punto, in quanto le misu-
re di riduzione salariale, come detto, non sono state applicate soltanto 
alla magistratura ma piuttosto erano “misure generali dirette a far sì che 
un insieme di membri del pubblico impiego nazionale contribuisca allo 
sforzo di austerità dettato dalle esigenze imperative di riduzione del 
disavanzo di bilancio eccessivo dello Stato portoghese”81 e per di più 
presentavano il carattere della temporaneità.

Insomma, per la Corte di giustizia non può essere considerata le-
siva dell’autonomia della magistratura una misura applicabile a tutti 
i lavoratori pubblici, così adombrando nel suo ragionamento l’idea 
secondo la quale è giustificato il sacrificio economico se riguarda tutte 
le categorie dei lavoratori pubblici e ogni titolare di carica pubbli-
ca. In secondo luogo, sotteso al ragionamento dei giudici di Lussem-
burgo sembra esserci un ragionamento riguardante il rapporto fra 
ordinamenti. Infatti, una conclusione di segno contrario, che avesse 

79 C. giust. Associação Sindicaldos Juízes Portugueses, punto 44.
80 C. giust. Associação Sindicaldos Juízes Portugueses, punto 45.
81 C. giust. Associação Sindicaldos Juízes Portugueses, punto 49.
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considerato i tagli della retribuzione dei giudici in contrasto con la 
dimensione unieuropea, avrebbe prodotto il paradosso di impedire al 
legislatore interno il libero dispiegarsi della sua potestà normativa in 
una materia, come la retribuzione, che, come più volte ricordato, esu-
la dalle competenze dell’Unione essendo rimessa a quella degli Stati 
membri82. Va infine ricordato che, seppure la Corte di giustizia avesse 
potuto (o voluto83) applicare quanto previsto in materia dal Pilastro 
europeo dei diritti sociali, le conclusioni cui è giunta non sarebbero 
mutate, poiché, come detto, la temporaneità dei provvedimenti presi 
dal legislatore portoghese, anche per le professionalità meno eleva-
te, non contrasta con i “principi” che garantiscono “una retribuzione 
equa che offra un tenore di vita dignitoso”, e “retribuzioni minime 
adeguate, che soddisfino i bisogni del lavoratore e della sua famiglia”84.

9. Alcuni modelli più significativi di salario minimo legale. Il modello 
tedesco e la sua (in)esportabilità nel contesto italiano

A questo punto è utile abbandonare il profilo eurounitario, occu-
pandosi di alcuni contesti nazionali, diversi da quello italiano, che ap-
paiono interessanti con riferimento alla questione del salario minimo 
e utili per cercare “suggerimenti” da tenere presente o eventualmente 
anche da accogliere nell’ordinamento italiano. Tale indagine sarà con-
dotta, per un verso, nella consapevolezza che alcuni degli ordinamenti 
nazionali presi in considerazione sono debitori, per le modifiche inter-
ne introdotte in materia, degli interventi di vario genere dell’Unione 
europea, e nella convinzione, per un altro verso, che è utile confron-

82 È quanto sembra affermare l’Avvocato Generale Henrik Saugmandsgaard 
ØE nelle Conclusioni presentate il 18 maggio 2017, secondo il quale “l’interpre-
tazione opposta avrebbe come conseguenza pratica … deplorevole, di privare gli 
Stati membri della possibilità di procedere, in presenza di una grave crisi economica, 
ad un necessario adeguamento dell’importo della retribuzione delle persone facenti 
parte della funzione pubblica in senso ampio” (punto 82).

83 La sentenza Associação Sindical dos Juízes Portugueses pur essendo stata deci-
sa dopo la proclamazione del Pilastro europeo dei diritti sociali, riguardava fatti ve-
rificatesi, come detto, in un arco temporale precedente alla suddetta proclamazione.

84 Così il punto 6, lettere a e b, del Pilastro europeo dei diritti sociali. Per appro-
fondimenti in merito, v. supra paragrafo 3.
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tarsi anche con i meccanismi di determinazione dei minimi salariali 
previsti negli Stati Uniti, alla ricerca di elementi di continuità e di 
discontinuità con il contesto europeo.

Come si è detto nel Capitolo primo, i modelli di salario minimo 
legale più diffusi nel panorama internazionale, a seconda del ruolo 
assegnato alle parti sociali, assumono carattere negoziale, consultivo o 
unilaterale. Nel primo, gli attori sociali sono parte integrante dell’or-
ganismo che decide il salario minimo85. Nel secondo, le parti sociali 
vengono solo consultate dall’organismo istituzionale senza farne par-
te86. Nel terzo, invece, i Governi determinano il salario minimo senza 
nemmeno consultare le parti sociali87.

Stimolante appare il caso della Germania, poiché, da un lato, è l’ultimo 
dei grandi Stati membri dell’Unione europea nel quale è stato introdotto 
il corrispettivo minimo legale e, dall’altro, come l’Italia, per lungo tempo 
ha resistito a tale introduzione88. Infatti, la legge sul salario minimo (il cui 

85 Oppure stabiliscono direttamente i minimi salariali.
86 Sul punto v. V. BAvAro, Il salario minimo legale fra Jobs Act e dottrina dell’au-

sterità, in Quad. rass. sind., 2014, 4, p. 70.
87 In merito, v. euroFound, Statutory minimum wages in the EU 2016, Dublin, 

2016, che si riferisce alle regole esistenti in materia negli Stati membri della UE. 
Riassumendo il rapporto, può dirsi che in alcuni Paesi le parti sociali negoziano e 
decidono autonomamente in merito al livello di salario minimo e lo stato attua con 
una fonte legale. È il caso del Belgio che non ha una legge sul salario minimo, e le 
parti sociali negoziano il salario minimo nel Conseil National du Travail. In altri Pae si 
le parti sociali negoziano sul salario minimo e lo Stato decide solo quando esse non 
raggiungono un accordo, come nella Repubblica slovacca e nella Repubblica ceca. 
In tutti gli altri Paesi UE, le parti sociali sono consultate, come in Francia, ma la 
decisione finale in merito agli aumenti del salario minimo è presa dallo Stato (ma su 
questo ordinamento v. infra paragrafo 8). Nel Regno Unito e in Irlanda, una Low Pay 
Commission indipendente, con componenti scelti delle parti sociali (ma non delegati 
dalle loro organizzazioni) e accademici, propone ogni anno l’aumento del salario 
minimo. Lo Stato può, però, discostarsi da tali raccomandazioni.

88 La Mindestlohngesetz (MiLoG) è stata approvata l’11 agosto 2014 e inserita 
all’interno di un più ampio pacchetto di leggi, denominato Tarifautonomiestärkungsges-
etz (legge per il sostegno all’autonomia collettiva) allo scopo di fronteggiare le disfunzio-
ni della contrattazione collettiva e garantire un salario di sussistenza (R. WAltermAnn, 
Aktuelle Fragen des Mindestlohngesetzes, in Arbeit und Recht, 2015, p. 166). In realtà, 
in Germania, già all’inizio dell’ultimo decennio del secolo scorso l’idea di un salario 
minimo legale è stata oggetto di un acceso dibattito, anche a livello politico-sindacale. 
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acronimo è MiLoG) è stata varata soltanto nell’agosto del 2014 e trova 
applicazione esclusivamente ai lavoratori subordinati, e quindi non agli 
apprendisti (che, secondo l’ordinamento tedesco, non sono subordinati), 
mentre si applica agli stagisti, seppure con alcune deroghe, e ai c.d mini 
jobs89. Non si applica neppure ai minori di 18 anni che non hanno acquisi-
to una qualifica professionale. L’importo è fissato dalla legge in 8,50 euro 
lordi all’ora, e, a partire dal 2017, è stato elevato a 8,84 euro90. I successivi 

Già allora l’introduzione di una disciplina in questa materia incontra forti resistenze, 
inizialmente anche sindacali. Tanto che nel 2009 i partiti che costituiscono la Große 
Koalition, per fronteggiare la riduzione generale dei salari, optano per un’altra strada. 
E in particolare si accordano per introdurre salari minimi settoriali, perfezionando il 
meccanismo volto a dichiarare l’efficacia erga omnes dei contratti collettivi (nazionali) 
mediante decreto ministeriale. Ciò è reso possibile tramite una riforma della disciplina 
in materia di distacco dei lavoratori (Arbeitnehmerentsendegesetz (AEntG) del 20 apri-
le 2009). Sull’argomento cfr. M. FuChS, Il sistema di salari minimi in Germania, in l. 
CAlCAterrA (a cura di), Tutele del lavoro ed esigenze della produzione. Studi in onore di 
Raffaele De Luca Tamajo, Napoli, 2018, p. 1613 ss. e d. mABett, The minimum wage in 
Germany: what brought the State in?, in Journ. Eur. Publ. Pol., 2016, 23, 8, p. 1240 ss. 
Per una disamina delle ragioni che giustificano l’introduzione di un salario minimo le-
gale, cfr. r. WAnK, Der Mindestlohn, in Recht der Arbeit, 2015, p. 88, il quale analizza la 
nuova disciplina anche in relazione al più ampio contesto normativo di riferimento, co-
stituito dal § 5 della legge sul contratto collettivo (TVG), dal Mindestarbeitsbedingung-
sgesetz, dalla disciplina sul distacco (Arbeitnehmer-Entsendegesetz) e dal § 138 del BGB.

89 Questi particolari tipi di contratti di lavoro si configurano in due ipotesi: l’i-
potesi in cui viene prevista una durata della prestazione più ridotta (“kurzfristige 
Beschäftigung”: per non più di tre mesi o complessivamente 70 giorni lavorativi) 
e l’altra, classica, in cui viene previsto un salario non superiore a 450 euro (gerin-
gfügigentlohnten Beschäftigung) mensili. Il Milog si applica anche nel secondo caso 
ai titolari di un mini job che infatti non sono menzionati tra le esclusioni nel § 22. 
Tuttavia, in tal caso i datori di lavoro e i lavoratori che intendono beneficiare delle 
previsioni di favore previste per i mini-jobber (e in particolare dell’esenzione dagli 
oneri della previdenza) devono rispettare il limite retributivo di 450 euro e dunque 
ridurre l’orario. In sostanza con il salario legale minimo orario di 8,50 euro si intro-
duce indirettamente un numero massimo di ore. Una settimana lavorativa di 15 ore 
dal 2015 non è più possibile. Se si lavora a 450 euro al mese, con un salario di 8,50 
euro per ogni ora si devono calcolare 52,9 ore al mese. 

90 Tale previsione, nel commisurare il compenso a “ogni ora di tempo”, pur 
nella sua apparente semplicità, non ha mancato di sollevare alcune questioni inter-
pretative; e ciò non solo in caso di lavoro straordinario, ma anche con riguardo a 
particolari forme di lavoro, nelle quali un soggetto garantisce la propria disponibilità 
a svolgere determinate prestazioni (Bereitschaftsdienst) ovvero si obbliga a presta-
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adeguamenti sono discussi, ogni due anni, da una Commissione perma-
nente (“Mindestlohnkommission”) composta da tre rappresentanti sinda-
cali, tre rappresentanti datoriali, due esperti indipendenti, il presidente 
scelto di comune accordo, o, se non c’è accordo, in alternanza fra datori 
di lavoro e lavoratori91. Ognuno dei componenti è nominato formalmente 
dal Ministro del lavoro. Le decisioni sono prese a maggioranza, ma gli 
esperti non hanno diritto di voto. In prima battuta il presidente si astiene. 
Se c’è impasse, propone una mediazione, ma se la mediazione non viene 
accettata, vota. Il Governo è libero di recepire o no, con proprio decreto, 
il salario minimo proposto dalla Commissione, ma non può modificarne 
l’entità92. La Commissione avrebbe dovuto decidere sul minimo salariale 
entro l’estate del 2016 con decorrenza 201793. Nel frattempo si è applicata 
una regolamentazione provvisoria valida fino al 31 dicembre 201794.

re lavoro a chiamata (Rufbereitschaft). In una sentenza del 29 giugno 2016 (Az. 5 
AZR 716/15) il Bundesarbeitsgericht, chiamato per la prima volta a pronunciarsi sul 
MiloG, ha chiarito che la disponibilità funzionale garantita dal prestatore di lavoro 
in particolari attività (nella specie si trattava di un servizio di soccorso), anche dopo 
l’introduzione della legge, non deve essere riconosciuta quale compenso aggiuntivo.

91 La Commissione permanente ha deciso, all’unanimità, questo adeguamento 
del salario minimo. La decisione, che si basa su una rilevazione dei livelli salariali 
compiuta dall’Ufficio federale di statistica (Statistisches Bundesamt) su circa 500 con-
tratti collettivi, è stata recepita dal Governo. La notizia è riportata su Spiegel on line 
del 28.6.2016 in “Mindestlohn steigt auf 8,84 Euro” consultabile all’indirizzo www.
spiegel.de . Con riguardo ai mini job, quindi, sulla base di quello che si è detto nella 
nota precedente, il numero massimo di ore si abbassa a 50,9 al mese.

92 Sulla disciplina tedesca v. per la dottrina italiana, m. Corti, La nuova legge sul 
salario minimo in Germania: declino o rinascita della contrattazione collettiva?, in Dir. 
lav. merc., 2014, p. 637 ss.

93 In Germania, ha avuto luogo un dibattito sulle eccezioni al salario minimo 
legale. La Camera tedesca dell’industria insieme ad alcune organizzazioni dei datori 
di lavoro e alcuni parlamentari hanno suggerito di trattare i rifugiati – una volta che 
hanno trovato impiego – in modo simile ai disoccupati a lungo termine non applican-
do loro la legge sul salario minimo per i primi sei mesi di lavoro. A questo suggeri-
mento, però, si sono opposte la confederazione dei datori di lavoro BDA e la confe-
derazione sindacale DGB. In un’analisi preliminare, la Confederazione dei sindacati 
tedeschi ha evidenziato mancanze nel rispetto del salario minimo e nelle ispezioni 
da parte del servizio doganale a causa della mancanza di personale. Al contrario, la 
Federazione delle organizzazioni dei datori di lavoro ha sottolineato che ciò avrebbe 
implicato ulteriori oneri burocratici. Sul punto, v. euroFound, op. cit., pp. 15-16.

94 Sul punto v. m. FuChS, op. cit., p. 1613 ss.
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Va sottolineato che, a ben guardare, le differenze fra la situazione 
italiana e quella tedesca sono maggiori delle similitudini. Anzitutto, il 
problema del salario minimo in Italia non riguarda tanto i lavorato-
ri subordinati, almeno quelli coperti da contratti collettivi (i minimi 
sono alti rispetto ad altri Paesi), ma quelli parasubordinati. In Germa-
nia, il contrario.

In secondo luogo, la legge sul salario minimo è concepita in Germa-
nia come sostegno alla contrattazione collettiva, mentre in Italia questo 
è un punto sul quale ancora si discute, anche se va evitata la concorrenza 
fra legge e contrattazione collettiva, come osservato nel Capitolo primo.

In terzo luogo, la Germania ha scelto, per la determinazione del sala-
rio minimo, il modello negoziale, in quanto le parti sociali, attraverso la 
Commissione paritetica, ne determinano l’ammontare. L’Italia non ha an-
cora scelto alcun modello, anche se dalla delega sembrava emergere una 
predilezione per il modello consultivo. Stando, invece, alla legislazione 
vigente, si è detto95 che gli unici esempi effettivi di salario minimo legale 
sono quelli, molto differenti tra loro, del lavoro giornalistico non subor-
dinato e delle professioni ordinistiche. Come si è evidenziato, si tratta, 
nel primo caso, di un modello negoziale molto farraginoso, nel quale le 
parti sociali hanno un ruolo secondario, mentre, nel secondo caso, di un 
modello nel quale un ruolo di primo piano è svolto dall’Esecutivo.

10. Segue. Il modello francese: lo SMIC e il salaire minimum conven-
tionnel

In Francia il salario minimo (salaire minimum interprofessionnel 
de croissance, in sigla SMIC) è fissato per legge e mira a garantire ai 
lavoratori il potere di acquisto e la partecipazione allo sviluppo eco-
nomico del Paese96. Lo SMIC trova applicazione nei confronti della 
generalità dei lavoratori subordinati, fatta eccezione per gli apprendi-

95 V. Capitolo II, paragrafi 5 e 6.
96 Cfr. Art. L3231-2 Code du travail. L’introduzione dello SMIC risale al 1970 

e succede all’istituto dello SMIG (salaire minimum interprofessionnel garanti) di cui 
alla legge 11 febbraio 1950 (sul passaggio dallo SMIG allo SMIC, v. per tutti g. 
lyon CAen, Du SMIG au SMIC et au minimum garanti, in D. 1970, Chron. 9.
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sti, i titolari di contrat de professionalisation e i minori di 18 anni, per i 
quali è previsto una riduzione dell’ammontare dello SMIC97.

Si tratta, in sostanza, di una tariffa oraria – cioè di un importo 
lordo spettante al dipendente per ciascuna ora di lavoro – soggetta 
a un doppio meccanismo di rivalutazione. Innanzitutto un adegua-
mento automatico, funzionale a garantirne il potere di acquisto, che 
scatta quando l’indice nazionale dei prezzi al consumo registra un 
aumento del 2% ed è pari alla variazione percentuale accertata. Un 
secondo meccanismo di rivalutazione è rimesso al Governo che ogni 
anno, previo parere della CNNC (commission national de la négociat-
ion collective) – reso sulla base del rapporto redatto da un gruppo di 
esperti indipendenti –, fissa con decreto il nuovo tasso di SMIC con 
decorrenza 1° gennaio98. Attualmente lo SMIC è di euro 9,88 lordi 
all’ora99 (contro i 9,76 nel 2017), pari a un importo lordo mensile di 
euro 1498,47 (contro i 1480, 72 nel 2017), calcolato sulla base di 35 
ore settimanali100.

Sul versante del rapporto tra legge e contrattazione collettiva, 
sembra opportuno rimarcare che lo SMIC non è modificabile in pejus 
in sede di negoziazione, né collettiva, né tantomeno individuale. Ai 
contratti collettivi di branche101 è invece rimessa la determinazione del 

97 La riduzione è del 20% per i lavoratori di età inferiore ai 17 anni e del 10% 
tra quelli di età compresa tra 17 e 18 anni, cfr. Art. D3231-3 Code du travail.

98 Ai sensi dell’art. 24, legge n° 2008-1258 del 3 dicembre 2008 (l’ultimo rap-
porto in http://travail-emploi.gouv.fr/ministere/documentation-et-publications-offi-
cielles/rapports/article/smic-rapport-du-groupe-d-experts-2017).

99 Cfr. décret n° 2017-1719 du 20 décembre 2017 che fissa tale ammontare a 
partire dal 1° gennaio 2018 per il territorio metropolitano, Guadeloupe, Guyane, 
Martinique, La Réunion, Saint-Barthélémy, Saint-Martin e Saint-Pierre-et-Miquelon.

100 Tutti i lavoratori il cui orario di lavoro è almeno uguale alla durata settima-
nale prevista dalla legge percepiscono una rémunération mensuelle minimale pari 
all’ammontare dello SMIC per il numero di ore corrispondenti alla durata legale 
nel mese considerato (come sottolineano E. doCKeS, g. AuZero, Droit du travail, 
Dalloz, 2016, 1010 si tratta di un aspetto della cd. mensilizzazione dello SMIC). Al 
contempo, nell’eventualità in cui il lavoratore – per effetto di una riduzione oraria 
– percepisca una somma inferiore alla rémunération mensuelle minimale il datore di 
lavoro deve versare al dipendente una al location complémentaire di importo e con 
funzione compensativa. cfr. Art. L3232-1 ss. Code du travail.

101 Come rilevato dalla dottrina non vi è una perfetta corrispondenza del ter-
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cd. salaire minimum conventionnel che si calcola sulla base di una ta-
bella retributiva (anch’essa di fonte contrattuale) elaborata con riferi-
mento, tra l’altro, alle mansioni svolte, alle competenze e all’anzianità 
di servizio del lavoratore.

Nondimeno tra i due minimi salariali esiste una forma di intera-
zione nel senso che il datore di lavoro è tenuto a versare al dipendente 
una retribuzione non inferiore allo SMIC, sicché se l’ammontare del 
salaire minimum conventionnel risulta superiore allo SMIC nulla qua-
estio, mentre, in caso contrario il datore sarà tenuto al versamento di 
un importo compensativo tale da eguagliare lo SMIC stesso102.

Nel rapporto del gruppo di esperti indipendenti del 2016 si sottoli-
neava che la relazione tra minimi contrattuali e SMIC variava secondo 
che si osservasse il periodo anteriore o successivo al 1° gennaio, ossia 
alla data di rivalutazione dello SMIC. In particolare a fine anno, e cioè 
prima dell’adeguamento legale, circa il 90% delle branches presentava 
una tabella salariale conforme allo SMIC. All’indomani della rivaluta-
zione si registrava una sfasatura al ribasso relativa a poco meno della 
metà delle branches (e segnatamente il 44%)103.

Mentre su tali dati non si registrano novità significative, nell’ulti-
mo rapporto il gruppo di esperti indipendenti sottolinea la necessità 
e l’urgenza di una riforma del meccanismo di rivalutazione automa-

mine branche con il termine categoria, sicché appare preferibile non tradurre (v. M. 
v. BAlleStrero, Flexicurité à la française: l’accordo di gennaio 2008 sul mercato del 
lavoro, in Dir. lav. merc., 2008, 241, nota 22).

102 Nella comparazione tra SMIC e salaire minimum conventionnel risulta fon-
damentale l’individuazione degli elementi retributivi da prendere in considerazione 
per valutare il rispetto del minimo salariale. Al riguardo occorre operare un distinguo 
a seconda che nel contratto collettivo si rinvengano oppure no indicazioni esplicite. 
Nel primo caso le determinazioni degli attori collettivi non sono modificabili dal giu-
dice che, quindi, non potrà espungere o includere voci diverse da quelle indicate nel 
contratto collettivo. Nel silenzio degli attori collettivi, invece, si applicano gli stessi 
criteri utilizzati per valutare gli elementi retributivi che concorrono alla determina-
zione dello SMIC: così ad esempio non potranno essere calcolati i premi di risultato, 
né in generale le voci retributive variabili.

103 In particolare 68 branches – la cui tabella salariale risultava conforme al 31 
dicembre 2014 al 1° gennaio 2015 presentavano un divario rispetto allo SMIC. In 
ogni caso il fenomeno appare meno marcato rispetto all’anno precedente in cui la 
sfasatura coinvolgeva 88 branches.
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tica dello SMIC104. A tal fine viene segnalata l’unicità della situazione 
francese rispetto a quella degli altri Paesi OCSE che pure conoscono 
un salario minimo nazionale (e cioè 27 Paesi su 35). In ben 23 Paesi, 
infatti, non è prevista alcuna forma di rivalutazione automatica e nei 
pochissimi casi in cui è approntato un meccanismo di adeguamento 
(solo 4 Paesi su 27) questo si incentra esclusivamente sul tasso di in-
flazione (e non anche sul potere di acquisto)105. La riforma auspicata, 
quindi, non solo comporterebbe un allineamento della Francia agli 
altri Paesi, ma implicherebbe altresì un accresciuta responsabilità dei 
poteri pubblici che, in occasione della rivalutazione, potrebbero tener 
conto della situazione economica generale e di quella del mercato del 
lavoro in particolare106.

Negli ultimi tempi il dibattito intorno alla revisione della norma-
tiva sui salari minimi è tornato a essere al centro della scena politica 
francese anche per altre ragioni. Infatti, a seguito della manifestazione 
di protesta dei “gilets jaunes”, il Presidente Macron ha pubblicamente 
promesso 100 euro al mese in più a partire dal 2019 a favore dei la-
voratori che beneficiano dello SMIC e ha precisato che tale aumento 
non graverà sugli imprenditori. Al riguardo va sottolineato che l’im-
pegno preso sembra sottendere in realtà due diverse situazioni107. La 
prima attiene a una riduzione dei contributi salariali relativi al 2018 
che si traduce in un aumento di circa 20 euro al mese nel caso in cui 
lo SMIC venga percepito da un lavoratore a tempo pieno. La seconda 
concerne l’aumento dell’importo massimo del cd. premio di attività di 
80 euro netti108.

104 Come si legge nel rapporto, infatti, vengono ripresi i risultate de “La négo-
ciation collective en 2016”, bilancio presentato alla Commission nationale de la 
négociation collective il 21 settembre 2017. Quanto alla riforma del meccanismo di 
rivalutazione dello SMIC vengono ipotizzati due percorsi: il primo diretto alla sop-
pressione di entrambi i fattori di rivalutazione automatica (e cioè quello basato sul 
tasso di inflazione e quello fondato sul potere d’acquisto) il secondo volto a incidere 
solo sul secondo elemento.

105 Cfr. pp. 45 e 53 ss. del Rapport du groupe d’experts 1er décembre 2017.
106 Così p. 101 del Rapport du groupe d’experts 1erdécembre 2017.
107 V. Le Monde dell’11 dicembre 2018.
108 Si tratta di una prestazione sociale introdotta dalla legge n. 2015-994 del 17 

agosto 2015 relativa al dialogue social et à l’emploi e diretta a integrare il reddito 
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11. Segue. L’emblematicità del modello greco

Fra i modelli di salario minimo degli Stati nazionali, è opportuno 
prendere in considerazione anche il caso della Grecia, non tanto per 
il rilievo del Paese nello scenario europeo e internazionale né per va-
lutare le possibilità di esportazione di quel modello, quanto perché 
le vicende che hanno caratterizzato quel contesto nazionale sono em-
blematiche di quanto la scelta del modello sia strettamente collegata 
a ragioni politiche.

Si è precedentemente109 accennato al fatto che il sistema greco di 
determinazione dei minimi è stato profondamente innovato nel pe-
riodo della crisi economico-finanziaria e, più precisamente, nel 2012.

Ma procediamo con ordine. La legge n. 1876 del 1990, approvata 
peraltro con il sostegno unanime di tutti partiti politici, aveva delineato 
un sistema di determinazione dei minimi che si fondava su uno specifico 
accordo collettivo di lavoro (già individuato con l’acronimo EGSSE), 
che definiva a livello nazionale gli standard di salario minimo di tutti i 
lavoratori dipendenti, compresi i prestatori di lavoro non qualificati e 
non tutelati da altro accordo di qualsiasi livello. Il salario minimo era 
parte integrante del sistema greco di contrattazione collettiva. Lo Stato 
non interveniva nei negoziati tra le parti sociali sul salario minimo, ma 

dei lavoratori dipendenti (o autonomi) il cui ammontare non raggiunga un certo 
importo. Tale prestazione inizialmente doveva aumentare annualmente di 20 euro 
nell’arco temporale compreso tra il 2018 e il 2021. Dopo un primo aumento di 20 
euro nell’ottobre 2018, se ne prevede l’aumento di circa 60 euro all’inizio del 2019. 
In ordine a quest’ultima prestazione, tuttavia, la promessa di Macron presenta con-
torni piuttosto indefiniti in quanto l’aumento di 80 euro corrisponde a un importo 
teorico massimo, suscettibile di una modulazione al ribasso in ragione della concreta 
situazione patrimoniale dei lavoratori che risultino destinatari del cd. prime d’activi-
té. Tale prestazione, infatti, è subordinata all’ammontare del reddito familiare, sicché 
un lavoratore che fruisce dello SMIC potrebbe vedersi precluso l’accesso al cd. pre-
mio di attività in ragione del reddito del coniuge. Il che induce alla massima cautela 
essendo necessario attendere i dettagli delle regole di calcolo che saranno approntate 
dal governo prima di stimare chi effettivamente ne beneficerà da gennaio 2019 e in 
quale misura. Altrettanta prudenza si impone con riguardo all’idea di Macron di 
inserire il cd. prime d’activité in un futuro “revenu universel d’activité”, le cui carat-
teristiche sono ancora indeterminate.

109 V. supra paragrafo 2.
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ne riconosceva il carattere vincolante, assicurando agli accordi collettivi 
sulla materia salariale un automatico effetto erga omnes.

Le organizzazioni sindacali e datoriali potevano migliorare questi 
standard salariali nell’ambito dei contratti collettivi settoriali. Esisteva 
una rigida gerarchia di livelli contrattuali con l’applicazione del prin-
cipio del favor. I livelli inferiori di contrattazione potevano solo mi-
gliorare gli standard della contrattazione di livello più elevato. I con-
tratti collettivi potevano essere estesi qualora si applicassero al 50% 
dei lavoratori nella rispettiva unità negoziale. I contratti collettivi, 
tanto settoriali quanto aziendali, prevalevano sul contratto collettivo 
occupazionale. Se non si raggiungeva la firma del contratto collettivo, 
ognuna delle parti sociali aveva il diritto di ricorrere all’Organismo 
per la mediazione e l’arbitrato (OMED).

Nel febbraio 2012, le parti sociali avevano raggiunto un accordo e 
in una lettera inviata agli attori politici interni e agli attori istituziona-
li dell’Unione europea, avevano manifestato il proprio consenso alla 
conservazione della tredicesima e della quattordicesima mensilità e al 
mantenimento dei livelli di salario minimo previsti dal contratto col-
lettivo di lavoro generale nazionale.

Tuttavia, l’accordo tra le parti sociali non è stato ben accolto dal 
Governo. In questo contesto, sono state varate dall’Esecutivo una se-
rie di misure, fra le quali la riduzione per legge del salario minimo na-
zionale, così dando luogo all’abbandono degli sforzi delle parti sociali 
di concordare collettivamente a livello nazionale le riforme necessarie.

A seguito di questi sviluppi, nel settembre 2012 è stato istituito un 
Comitato nazionale per il dialogo sociale. Il Comitato, che era a com-
posizione tripartita, avrebbe dovuto costituire la sede di discussione 
su questioni come, appunto, il salario minimo nazionale110.

Nonostante queste proposte, il Governo greco, pressato dalla Trojka, 
decise di proseguire sulla strada delle riforme e di approvare, il 28 febbra-
io 2012, l’Act of Cabinet n. 6/2012, con il quale fissava un salario minimo 
nazionale obbligatorio, peraltro tagliando il precedente del 22%.

Inoltre, l’Esecutivo ha stabilito il nuovo minimo salariale senza 
nemmeno consultare le parti sociali, nonostante la forte pressione 

110 Ma anche le misure per combattere la disoccupazione e il lavoro non dichia-
rato.
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esercitata dalle medesime. Con la legge 4093 del 2012 sono stati man-
tenuti i livelli salariali fissati dal Governo pochi mesi prima. Per di più, 
l’ammontare del salario minimo è stato differenziato dal legislatore in 
ragione dell’età dei destinatari – a seconda che abbiano più o meno di 
25 anni – e del livello di professionalità dei lavoratori.

A seguito di questo intervento legale, le clausole del contratto col-
lettivo nazionale che disciplinano le questioni non salariali si appli-
cano direttamente a tutti i lavoratori, mentre quelle in materia retri-
butiva sono applicabili soltanto ai lavoratori dipendenti da datori di 
lavoro iscritti alle associazioni imprenditoriali firmatarie111.

È quindi possibile la coesistenza di due minimi salariali, uno statale 
e uno di derivazione contrattuale (collettiva), coesistenza che accentua 
la disparità di trattamento esistente e segmenta ulteriormente il mercato 
del lavoro. Per giunta, le imprese non associate alle confederazioni im-
prenditoriali stipulanti i contratti collettivi devono adeguarsi al salario 
minimo obbligatorio determinato dal provvedimento governativo.

Insomma, la Grecia è un esempio di come il passaggio dalla fonte 
contrattuale a quella legale è stato realizzato con il chiaro intento di 
controllare con più facilità le determinazioni salariali da parte dell’E-
secutivo, sul quale sono in grado di meglio influire le autorità europee.

12. Segue. Uno sguardo oltre Atlantico: il caso degli Stati Uniti

Anche negli Stati Uniti i minimi salariali sono fissati per legge at-
traverso una regolamentazione molto interessante che si presta a met-
tere in evidenza similitudini e differenze rispetto a quanto avviene al 
di qua dell’Atlantico, e soprattutto nell’Unione europea.

Anzitutto, va detto che il salario minimo è stato una questio-
ne-chiave nella presidenza americana, da quando il Presidente Obama 
ha proposto di aumentarne il livello112. Obama riteneva che l’incre-
mento del salario minimo, oltre a stimolare i consumi e incentivare la 

111 Sul sistema greco v. A. KouKiAdAKi, C. KoKKinou, The Greek system of col-
lective bargaining in (the) crisis, in A. KouKiAdAKi, i. távorA, m. mArtíneZ luCio (a 
cura di), Joint regulation and labour market policy in Europe during the crisis, Brux-
elles, 2016, p. 135 ss.

112 A 10,1 dollari l’ora.
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crescita, fosse decisivo nel combattere la diseguaglianza dei redditi113. 
Su questo ha però ingaggiato una battaglia con il Partito Repubblica-
no, che, avendo la maggioranza al Congresso, si era schierato contro 
l’aumento del salario minimo, per i possibili effetti negativi sulla ridu-
zione del tasso di disoccupazione, ritornato ai livelli pre-crisi114.

Venendo al dato normativo, il Fair Labor Standards Act (FLSA) del 
1938, riformato, da ultimo, nel 2009, con riferimento al salario minimo, 
è la legge federale, salutata da subito come una conquista in termini di 
giustizia sociale115. Essa fissa, fra l’altro, a 7,25 dollari all’ora il salario 

113 Definita da Obama come la sfida decisiva dei nostri tempi e la sconfessione 
del mantra della classe media americana secondo il quale “se lavori duramente, hai 
la possibilità di andare avanti” (Barack Obama, Remarks on the Economy, in Wa-
shington Post (4 dicembre 2013), www.washingtonpost.com/politics/running-tran-
script-president obamasdecember-4-remarks-on-the-economy/2013/12/04/7cec31ba-
5cff-11e3-be07-006c776266ed_story.html).

114 Nel 2014 anche l’ex presidente Bill Clinton ha sostenuto l’opportunità di 
aumentare il salario minimo: “penso che dovremmo accrescere il salario minimo per-
ché non implicherebbe soltanto un aumento del salario per i tre o quattro milioni di 
persone direttamente interessati, ma influenzerebbe la dinamica salariale ovunque… 
Le stime sono che 35 milioni di americani otterrebbero un aumento di stipendio, se si 
elevasse il salario minimo federale… Aumentare il salario minimo in modo graduale, 
implica sempre la creazione di posti di lavoro. Perché? Perché le persone che hanno 
un salario minimo o un importo vicino ad esso lottano per sopravvivere, spendono 
ogni centesimo che guadagnano, fanno girare l’economia, creano posti di lavoro, cre-
ano opportunità e si prendono meglio cura dei propri figli. È la cosa giusta da fare, 
ma è anche un bene per l’economia” (v. www.occupydemocrats.com/watch-pres-clin-
ton-raising-the-minimum-wage-is-very-good-economics. Mia la traduzione).

115 Sul punto v. le interessanti considerazioni di B. rogerS, Justice at Work: Mi-
nimum Wage Laws and Social Equality, in Texas Law Review, 2014, vol. 92, p. 1543 
ss., il quale riporta le dichiarazioni rilasciate negli anni 30 del secolo scorso da un 
operaio del settore tessile del New England all’indomani dell’approvazione della pri-
ma normativa in tema di minimi salariali: “You can guess that the money is handy… 
But there is something more than the money. There is knowing that the working 
man doesn’t stand alone against the bosses and their smart lawyers and all their 
tricks. There is a government now that cares whether things is fair for us” (in realtà 
la citazione è tratta da m.d. vinCent & BeulAh Amidon, NRA: A Trial Balance, Surv 
Graphic, July 1935, at 333, 337, ripubblicato in The New Deal and the American 
People 34, 40-41 (Frank Freidel ed., 1964). Inoltre, l’autore per primo citato sotto-
linea che spesso i lavoratori con bassi salari descrivono il salario minimo come una 
questione di rispetto e giustizia, piuttosto che come una risorsa. 
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minimo legale, anche se questo limite non si applica a tutti i prestatori 
di lavoro. Infatti, ci sono due modi in cui un lavoratore può essere tute-
lato dalla legislazione federale sui salari minimi: attraverso la “copertura 
individuale” oppure mediante la “copertura sulla base dell’impresa”.

Partendo dal primo tipo di “copertura”, il FLSA si applica ai lavo-
ratori che prestano la loro attività per alcune aziende o organizzazioni 
(o imprese), purché abbiano almeno due dipendenti:

1) quelle che hanno un volume annuo di vendite o di affari conclu-
si pari ad almeno 500.000 dollari;

2) gli ospedali, le aziende che forniscono assistenza medica o infer-
mieristica ai residenti, le scuole e le agenzie governative.

Anche quando non c’è una copertura sulla base dell’impresa, i 
dipendenti sono tutelati dal FLSA se il loro lavoro si caratterizza per 
il commercio tra diversi Stati (c.d. intestate commerce), sul quale ci si 
soffermerà a breve116.

Come si può vedere, il sistema statunitense non è riconducibile né al 
modello negoziale, né a quello consultivo, bensì a quello unilaterale, in 
considerazione del fatto che non è previsto alcun ruolo per le parti sociali.

116 Sulla nozione di intestate commerce va segnalata un’importante sentenza del-
la Corte Suprema degli Stati Uniti di molti anni fa, ovverosia United States v Darby, 
312 U.S. 100 (1941) del 17 febbraio 1941. Il caso riguardava un produttore di le-
gname che retribuiva i propri dipendenti con un salario inferiore al minimo federale 
e chiedeva loro di lavorare oltre le ore settimanali massime previste sempre dalla 
medesima legislazione. Il datore di lavoro riteneva che la legislazione violasse il ri-
parto costituzionale di competenze, in quanto, a suo dire, la regolazione dei salari e 
dell’orario di lavoro in ogni singolo Stato non rientrava nelle competenze del Con-
gresso. La Corte Suprema ha affermato che la produzione di merci non è di per sé 
commercio interstatale, ma che la spedizione di merci da uno Stato all’altro rientra 
nell’ambito dei poteri di regolamentazione del Congresso. La medesima Corte ha 
messo in evidenza come il FLSA sia un tentativo di tenere sotto controllo la concor-
renza interstatale, evitando di applicare condizioni di lavoro inferiori alla media nella 
distribuzione dei beni prodotti. Inoltre, la sentenza United States v. Darby ha chia-
rito che il Congresso può disciplinare il commercio a condizione di non violare altri 
principi costituzionali. Peraltro, il potere del Congresso in materia di commercio 
interstatale non è confinato alla regolamentazione del commercio fra gli Stati, ma si 
estende anche alle attività intrastatali che hanno un effetto sostanziale sul commercio 
interstatale o sull’esercizio del potere del Congresso su quella materia. La medesima 
sentenza ha infine stabilito che la fissazione del salario minimo rientra fra le compe-
tenze del legislatore federale.



190 capitolo quarto

Le due modalità di applicazione della tutela del salario minimo ai 
lavoratori sono molto interessanti, si diceva, nella prospettiva europea, 
e in particolare in quella dell’Unione. Invero, la normativa legale degli 
Stati Uniti è costruita in modo da evitare il dumping sociale tra i diversi 
Stati, dal momento che il salario minimo nazionale, quando non c’è 
copertura sulla base dell’impresa, si applica se la prestazione dei lavo-
ratori riguarda il commercio tra Stati diversi. In effetti, il salario mini-
mo nazionale è valido per le imprese la cui attività non è limitata a un 
solo Stato. È evidente che, se ogni singolo Stato avesse potuto stabilire 
un salario minimo per i lavoratori e quindi per le imprese che svolgo-
no un commercio interstatale, ciò avrebbe rappresentato un ostacolo 
per la libera concorrenza. Infatti, uno Stato avrebbe potuto fissare un 
basso livello salariale al fine di ridurre il costo della manodopera, in 
modo tale da favorire le imprese situate al suo interno e metterle nelle 
condizioni di meglio competere con le imprese di altri Stati.

Va detto che nel corso degli anni il campo di applicazione della 
legislazione federale sui minimi è stato esteso. Infatti, 1) le eccezioni 
all’applicazione del FLSA per le imprese che svolgono attività com-
merciali intrastatali sono sempre meno numerose; 2) le disposizioni 
federali si applicano anche ai datori di lavoro pubblici117; e 3) sono 
soggette alle medesime previsioni le imprese che svolgono la propria 
attività all’interno di uno Stato, ma che utilizzano merci prodotte o 
spedite attraverso il commercio interstatale.

Inoltre, anche a livello giurisprudenziale prevale un’interpretazio-
ne estensiva del campo di applicazione della legislazione federale sui 
minimi salariali. Eloquente è l’esempio dei lavoratori che adoperano 
internet per lo svolgimento della prestazione lavorativa, considerato 
un fattore indicativo del commercio tra diversi Stati e quindi dell’ap-
plicazione del FLSA118.

117 L’estensione del campo di applicazione è stata realizzata con l’approvazione 
dei Fair Labour Standards Amendments del 1985. Sul punto, v. t.n. BArneS, Chris-
tensen v. Harris county: the U.S. Supreme Court excuses public employers from the fair 
standards of overtime compensation, in Temple Political & Civil Rights Law Review, 
2001, 11, p. 279.

118 Esemplificativo è il caso Foster v Gold & Silver Private Club, Inc, deciso dalla 
United States District Court W.D. Virginia l’8 dicembre 2015. La controversia ri-
guardava alcune ballerine di un club privato qualificate dalla Corte come lavoratrici 
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Va poi ricordato che la normativa statunitense prevede che ogni 
Stato possa fissare i propri minimi salariali anche al di sotto del livello 
federale. In questo caso, però, i minimi salariali inferiori si applicano 
solo alle imprese che non svolgono un’attività interstatale, mentre alle 
altre si applicherà il minimo salariale federale.

Diverso è il discorso per quegli Stati che prevedono minimi su-
periori a quelli federali, che saranno validi per tutte le imprese119. A 
tal proposito è sempre più frequente che gli Stati innalzino il minimo 
federale. In particolare, la California e alcuni Stati del Nordest, ap-
provando leggi sul c.d. living wage120, hanno portato gradualmente il 
salario minimo a 15 dollari l’ora.

Una questione importante concerne le eccezioni al campo di ap-
plicazione del FLSA. Una di queste, peraltro molto rilevante, si fon-
dava sul c.d. test del salario di base, riguardante i lavoratori con una 
retribuzione di almeno 455 dollari a settimana, che svolgevano man-
sioni di più elevata professionalità e direzionali. L’esclusione di que-
ste figure professionali dal campo di applicazione del FLSA era stata 
superata dall’amministrazione Obama, che, per via regolamentare121, 

subordinate alle quali pertanto si applicava il salario minimo federale previsto dal 
FLSA, poiché si trattava di lavoratrici coinvolte in un commercio interstatale rappre-
sentato, nel caso di specie, dall’utilizzo di internet per “scaricare” dal Web la musica 
adoperata sistematicamente per eseguire la loro prestazione lavorativa. 

119 5 Stati (Alabama, Lousiana, Mississippi, South Carolina e Tennesse) non 
hanno fissato un proprio minimo salariale, cosicché si applica il minimo federale. In 
2 Stati (Georgia e Wyoming) il minimo è inferiore a quello federale, per cui si appli-
cano i minimi a seconda delle imprese e del tipo di attività lavorativa svolta (intersta-
tale o no), mentre nei rimanenti 43 è previsto un minimo superiore a quello federale, 
di modo che si applicano in ogni circostanza i livelli di salario più elevati (www.ban-
krate.com/finance/jobs-careers/states-with-highest-minimum-wage). In particolare, la 
Florida ha deciso di innalzare il salario minimo legale da 8,25 a 8,46 dollari l’ora, a 
partire dal 1° gennaio 2019.

120 Il living wage, che potrebbe essere tradotto in italiano con l’espressione “sa-
lario di sussistenza”, è la retribuzione necessaria ad assicurare i bisogni essenziali del 
lavoratore e della sua famiglia. 

121 V. le U.S. Department of Labor Regulations del 6 luglio 2015, che sarebbero 
dovute diventare operative dal 1° dicembre 2016. Sul punto, v. p.t. BArrett, FLSA 
rule proposal could make millions eligible for overtime, in Illinois Bar Journal, 2016, 
103, p. 36. 
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aveva raddoppiato la soglia retributiva che consente di non applicare 
la legislazione federale122, così estendendo a milioni di altri lavoratori 
le tutele del FLSA, con particolare riferimento a quelle in tema di 
remunerazione del lavoro straordinario. Tuttavia, il provvedimento 
varato da Obama è stato sospeso prima di entrare in vigore123 e poi 
annullato da una Corte federale124. Il Presidente Trump ha annunciato 
una nuova regolamentazione in merito da varare a marzo 2019, che 
probabilmente innalzerà la soglia molto meno di quanto previsto dalla 
normativa annullata.

Volendo trarre alcune conclusioni in merito all’approccio alla re-
golazione del salario minimo sia dell’ordinamento statunitense sia di 
quello eurounitario, si può vedere come essi abbiano costruito o, nel 
secondo caso, stiano tentando di costruire una disciplina molto più 
tarata sulle esigenze della concorrenza che su quelle dei lavoratori. Un 
vero cambiamento di rotta in materia necessiterebbe però tanto di una 
profonda rivisitazione normativa, avviata dall’amministrazione Oba-
ma ma arenatasi sotto la presidenza Trump, quanto di una significati-
va revisione delle politiche europee, troppo concentrate sulle esigen-
ze di bilancio. Per ciò che riguarda l’Unione, il riconoscimento delle 
competenze in materia retributiva sarebbe una condizione necessaria 
ma non sufficiente al menzionato cambiamento di rotta, giacché non 
si può prescindere da un ripensamento più generale dell’approccio 
europeo alla materia in oggetto. Da questo punto di vista va salutata 
con favore l’attenzione prestata alla questione retributiva nel Pilastro 
europeo dei diritti sociali, fermi restando tutti i limiti del documento 
precedentemente evidenziati125.

In sintesi, gli esempi degli Stati Uniti e dell’Unione europea atte-
stano come la regolamentazione del salario minimo possa essere co-
struita in maniera diversa a seconda dell’obiettivo che si intende rag-

122 Le Regulations del 2015 avrebbero innalzato la soglia a 913 dollari a settimana.
123 V. La injunction della U.S. District Court for the Eastern District of Texas del 

22 novembre 2016, State of Nevada et al. v. U.S. Department of Labor, Civil Action 
No. 4:16-cv-00731-ALM.

124 U.S. District Court for the Eastern District of Texas del 31 agosto 2017, State 
of Nevada et al. v. U.S. Department of Labor .

125 V. retro paragrafo 3.
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giungere. Le modalità di fissazione per legge dei minimi salariali, nel 
caso degli Stati Uniti, o gli interventi nei confronti degli Stati membri 
e l’approccio della Corte di giustizia, nel caso dell’Unione europea, ri-
sentono, ancora oggi, della finalità di tutelare principalmente la libera 
concorrenza e le necessità dell’economia.
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