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Abstract. Il dilagare della contrattazione c.d. pirata sta mettendo in seria 

difficoltà la tenuta del peculiare sistema italiano di garanzia dei minimi che 

ancora confida sull’intervento del giudice. Una legge sul salario minimo 

potrebbe portare ad un’efficace soluzione del problema, ma sconta la 

ferma opposizione sindacale. Scopo del presente contributo è quello di 

evidenziare come il quadro comparato sembri suggerire l’utilità di un 

intervento eteronomo del legislatore sui salari minimi, muovendo oltre i 

timori provenienti dal fronte sindacale. 

 

SOMMARIO: 1. Premessa: garanzia dei minimi e contrattazione pirata. - 2. 

I vantaggi di una legislazione sui minimi. – 3. Le opportunità offerte dalla 

proposta di Direttiva in tema di salari minimi adeguati. – 4. Le resistenze 

verso una legge sul salario minimo. – 5. Gli spunti dal quadro comparato. 

– 6. Conclusioni. 

 

 

1. Premessa: garanzia dei minimi e contrattazione pirata. 

 

L’assenza, da un lato, tanto di una contrattazione collettiva con efficacia 

erga omnes, quanto di una legislazione sui minimi e, dall’altro, l’esponenziale 

crescita negli ultimi anni della quantità di contratti collettivi di primo 

livello, sono caratteristiche che rendono l’ordinamento italiano 

probabilmente unico nello scenario globale. Peculiarità che stanno 
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mettendo a serio rischio la tenuta del sistema di garanzia dei minimi, 

ancora affidato a quella creativa operazione giurisprudenziale 

interpretativa, fondata sul presupposto della diretta precettività dell’art. 36 

Cost.1 Operazione che ha ricavato, come noto, un diritto del lavoratore ad 

una remunerazione minima per il lavoro prestato, saldata dai giudici ai 

minimi tabellari di cui ai contratti collettivi2 selezionati ricorrendo al 

criterio dell’attività effettivamente esercitata dal datore di lavoro3. 

Si tratta di un’operazione che ha fin da subito presentato diversi limiti 

e incontrato numerose ed autorevoli voci critiche4, ma che nei fatti è stata 

in grado di garantire il diritto ad una giusta retribuzione (quasi) erga omnes, 

per lo meno fintanto che nelle diverse categorie si è registrata la presenza 

di un unico contratto di riferimento, stipulato dalle tre grandi 

confederazioni sindacali unitariamente5.  

Rotta l’unità sindacale e, soprattutto, emersa la contrattazione c.d. 

pirata, il meccanismo giudiziale di garanzia dei minimi retributivi ha 

                                                        
1 Natura precettiva inizialmente riconosciuta tra le diverse sentenze da Cass., 12 maggio 1951, n. 
1184, in Riv. giur. lav., II, 1951, p. 253 e App. L’Aquila, 20 ottobre 1950, in RGL, 1951, II, p. 1. 
Anche la dottrina prevalente si è fin da subito schierata per la precettività immediata della norma. 
Vedi tra i tanti G. GIUGNI, Nullità dell’accordo tra datore e prestatore di lavoro per una retribuzione 
inadeguata alle mansioni esplicate, in Foro padano, 1951, I, p. 1009; S. PUGLIATTI, Ancora sulla minima 
retribuzione sufficiente ai lavoratori, in RGL, 1951, II, p. 175; U. NATOLI, Retribuzione sufficiente e 
autonomia sindacale, in RGL, 1952, I, p. 255 ss.; R. NICOLÒ, L’art. 36 della Costituzione e i contratti 
individuali di lavoro, in RGL, 1951, II, p. 5; R. SCOGNAMIGLIO, Sull’applicabilità dell’art. 36 della 
Costituzione in tema di retribuzione del lavoratore, in Foro civile, 1951, p. 352. 
2 Per una ricostruzione delle molteplici posizioni assunte dalla giurisprudenza in ordine 
all’utilizzo del meccanismo di attuazione dei principi della giusta retribuzione vedi M.L. DE 

CRISTOFARO, La giusta retribuzione, Bologna, 1971, p. 96 ss.; G. ROMA, La retribuzione, Torino, 
1993, p. 27 ss.; G. RICCI, La retribuzione equa e sufficiente nelle aree socio-economicamente depresse: la visione 
«socialmente avanzata» della Cassazione, in LD, 1995, p. 530 s. 
3 In questo senso, si veda Cass., Sez. Un., 26 marzo 1997, n. 2665, in GC, 1997, I, p. 1199, che 
dopo aver escluso l’operatività del primo comma dell'art. 2070 cod. civ. nei riguardi della 
contrattazione collettiva di diritto comune, precisa che «nell'ipotesi di contratto di lavoro 
regolato dal contratto collettivo di diritto comune proprio di un settore non corrisponde a quello 
dell'attività svolta dell'imprenditore, il lavoratore non può aspirare all'applicazione di un 
contratto collettivo diverso, se il datore di lavoro non vi è obbligato per appartenenza sindacale, 
ma solo eventualmente fare riferimento a tale disciplina come termine di riferimento per la 
determinazione della retribuzione ex art. 36 Cost., deducendo la non conformità al precetto 
costituzionale del trattamento economico previsto nel contratto applicato». 
4 Dubbi sono fin da subito stati individuati da M. GRANDI, Prospettive in Italia per una legislazione 
sui minimi, in Politica sindacale, 1962, p. 107 s.; M. ROCCELLA, Il salario minimo legale, Il salario minimo 
legale, in Politica del diritto, 1983, p. 255. G. PERA, La giusta retribuzione dell’art. 36 della Costituzione, 
in DL, 1953, I, p. 99 ss; F. MORTILLARO, voce Retribuzione I (rapporto di lavoro privato), in 
Enciclopedia Giuridica Treccani, vol. XXVII, Roma, 1991, p. 3.  
5 Vedi in tema M. RUSCIANO, Lettura e rilettura dell’art. 39 della Costituzione, in DLM, 2013, p. 270 
ss.  
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incontrato nuove difficoltà: collegate, anzi tutto, al venir meno di un 

univoco parametro di riferimento di retribuzione costituzionalmente 

adeguata; ma, soprattutto, all’applicazione al rapporto di lavoro di contratti 

collettivi che prevedono retribuzioni largamente inferiori a quelle previste 

dalla contrattazione collettiva mainstream. Difficile, in quest’ultimo caso, 

per il giudice sconfessare scelte salariali comunque prodotto di una 

genuina autonomia collettiva. Il rischio è quello di porsi in contrasto con 

il principio di libertà sindacale, senza trovare adeguato supporto nel 

mandato ricavabile sull’art. 36 Cost.; un mandato che, diversamente, ad 

esempio, di quello indirizzato al legislatore, riguarda soltanto 

l’implementazione del nucleo precettivo minimo della norma 

costituzionale e che, quindi, solo in casi estremi può portare a cancellare 

le scelte della contrattazione collettiva. Tant’è che, a quanto consta, 

quando la giurisprudenza ha aperto ad una revisione al rialzo dei minimi 

contrattuali, lo ha fatto nella diversa ipotesi dell’applicazione di un 

contratto collettivo destinato ad un settore diverso da quello riferito 

all’attività prevalente del datore di lavoro; peraltro, non circoscrivendo il 

riferimento al parametro dei soli contratti stipulati dai sindacati più 

rappresentativi6. 

L’emergere della contrattazione collettiva pirata ha quindi spiazzato 

l’operazione giurisprudenziale condotta sull’art. 36. Non esistono dati 

precisi sul vero rilievo della contrattazione pirata. L’impressione delle 

organizzazioni sindacali più rappresentative è quello di un rilievo tutto 

sommato molto marginale. In realtà i dati CNEL suggeriscono un quadro 

meno rassicurante, come anche è stato notato dalle istituzioni dell’Unione 

Europea7. Basti pensare che secondo l’ultima rilevazione del CNEL, al 31 

dicembre 2020 erano presenti nell’archivio dei contratti collettivi nazionali 

                                                        
6 Così Cass., 18 dicembre 2014, n. 26742, che riprende la precedente Cass., Sez. Un., 26 marzo 
1997, n. 2665. 
7 Il riferimento è, in particolare, alle Country Specific Reccomendation del 2018: «While the total 
number of collective agreements is on the rise, only a small share of them is signed by the main trade unions and 
employers’ association», reperibili al sito istituzionale della Commissione Europea 
https://ec.europa.eu/info/publications/2018-european-semester-country-specific-recommendations-commission-
recommendations_en (consultato il 27.6.2022). 

https://ec.europa.eu/info/publications/2018-european-semester-country-specific-recommendations-commission-recommendations_en
https://ec.europa.eu/info/publications/2018-european-semester-country-specific-recommendations-commission-recommendations_en
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di lavoro ben 933 accordi, con un aumento del 170% negli ultimi dieci 

anni8. Aumento che ha riguardato soprattutto il terziario, distribuzione e 

servizi; settori nei quali tradizionalmente i salari sono più bassi.  

Quanto alla loro copertura, sempre secondo le stime del CNEL9, un 

numero molto ridotto di CCNL – circa 60, quelli siglati dai sindacati più 

rappresentativi - si applica al 89% di tutti i lavoratori dipendenti; mentre i 

restanti (quasi 800 contratti) risultano applicati all’11% della platea dei 

lavoratori subordinati. Tra questi ultimi, gli accordi c.d. pirata rimpiazzano, 

soprattutto nel settore dei servizi i contratti firmati dai sindacati più 

rappresentativi per un numero non trascurabile di lavoratori.  

Scopo del presente contributo è quello di evidenziare come la soluzione 

del problema appena sopra evidenziato potrebbe giungere da una 

legislazione sui minimi (par. 2); ed un importante stimolo alla sua 

approvazione potrebbe giungere dalla proposta di Direttiva in tema di 

salari adeguati nell’Unione, ormai in dirittura di arrivo (par. 3). Certo, 

rimangono da superare i dubbi e le resistenze che, specie sul fronte 

sindacale, ma anche scientifico, stanno ostacolando il percorso legislativo 

dei disegni di legge in tema di salario minimo attualmente pendenti di 

fronte al Parlamento (par. 4). Il quadro comparato è in grado di fornire 

indicazioni utili in questo senso (par. 5). 

 

 

2. I vantaggi di una legislazione sui minimi. 

 

                                                        
8 CNEL, 12 report dei contratti collettivi nazionali di lavoro vigenti depositati nell’archivio 
CNEL, 2021, reperibile all’indirizzo web 
https://www.cnel.it/Portals/0/CNEL/Reports/CCNL/12°%20report%20CCNL%20vigenti
%20-%20dicembre%202020.pdf?ver=2021-01-22-154956-533. 
9 CNEL, XII rapporto mercato del lavoro e contrattazione collettiva, 2020, p. 26, consultabile 
all’indirizzo web 
https://www.anpal.gov.it/documents/552016/586456/MERCATO+DEL+LAVORO+2020
_05gen2021.pdf/ccaac027-cc77-fd96-f500-a204e15aaeae?t=1610445929561. 

https://www.cnel.it/Portals/0/CNEL/Reports/CCNL/12°%20report%20CCNL%20vigenti%20-%20dicembre%202020.pdf?ver=2021-01-22-154956-533
https://www.cnel.it/Portals/0/CNEL/Reports/CCNL/12°%20report%20CCNL%20vigenti%20-%20dicembre%202020.pdf?ver=2021-01-22-154956-533
https://www.anpal.gov.it/documents/552016/586456/MERCATO+DEL+LAVORO+2020_05gen2021.pdf/ccaac027-cc77-fd96-f500-a204e15aaeae?t=1610445929561
https://www.anpal.gov.it/documents/552016/586456/MERCATO+DEL+LAVORO+2020_05gen2021.pdf/ccaac027-cc77-fd96-f500-a204e15aaeae?t=1610445929561
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Come anticipato, una soluzione al far west contrattuale potrebbe passare 

attraverso una legge sul salario minimo10. Una legge che, come anche 

previsto dal DDL “Catalfo”11, anche nella sua versione aggiornata12, sia in 

grado di combinare una valorizzazione della contrattazione collettiva 

salariale ad opera delle organizzazioni sindacali e datoriali più 

rappresentative ad una misura salariale minima inderogabile di legge. 

Il riferimento sotto il primo aspetto è a quelle soluzioni già rodate in 

specifici ambiti settoriali, con diverse varianti. Un esempio è l’abrogato art. 

63, comma 1, d.lgs. n. 276/2003 dedicato al lavoro a progetto; ancora l’art. 

30, comma 4 del c.d. codice degli appalti pubblici (d.lgs. n. 50/2016); l’art. 

3, d.lgs. n. 136/2016 in tema di distacco transnazionale in territorio 

italiano; o ancora al comma 4 dell’art. 7 del d.l. n. 248/2007 (convertito in 

legge n. 31/2008) avente ad oggetto il lavoro nelle società cooperative. 

Proprio quest’ultima disposizione - a tenore della quale «in presenza di una 

pluralità di contratti di contratti collettivi della medesima categoria, le 

società cooperative che svolgono attività ricomprese nell’ambito di 

applicazione di quei contratti di categoria 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» - è di gran lunga più interessante: perché prevede una soluzione 

espressamente finalizzata a contrastare il dumping salariale promosso dagli 

accordi pirata, che ha il vantaggio di essere stata abbastanza di recente 

vagliata e promossa dalla Corte Costituzionale13. Nell’ottica della garanzia 

                                                        
10 Sulle prospettive di una regolazione legale dei salari in Italia vedi PASCUCCI, Giusta retribuzione 
e contratti di lavoro. Verso un salario minimo legale?, Milano, 2018, p. 91 ss.; M. DELFINO, Salario legale 
contrattazione collettiva e concorrenza, Editoriale Scientifica, NAPOLI, 2016, pagg. 57 ss.; MENEGATTI, 
Il salario minimo legale: aspettative e prospettive, Giappichelli, 2017, pagg. 99 ss.  
11 Disegno di legge n. 658, presentato al Senato il 12 luglio 2018, primo firmatario Sen. Catalfo, 
pubblicato nel sito istituzionale del senato 
http://www.senato.it/service/PDF/PDFServer/BGT/01076320.pdf (consultato il 27.6.2022). 
12 Disegno di legge n. 2187, presentato al Senato il 22 aprile 2021, prima firmatario Sen. Catalfo, 
pubblicato nel sito istituzionale del senato 
https://www.senato.it/leg/18/BGT/Schede/Ddliter/53949.htm (consultato il 27.6.2022). 
 
13 Corte Cost, 26 marzo 2015, n. 51 nella quale, in estrema sintesi, la Corte chiarisce come la 
norma non assegni ai contratti collettivi stipulati dalle organizzazioni sindacali comparativamente 

http://www.senato.it/service/PDF/PDFServer/BGT/01076320.pdf
https://www.senato.it/leg/18/BGT/Schede/Ddliter/53949.htm
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di un salario minimo universale, si tratterebbe semplicemente di 

generalizzare il modello “cooperative” a tutti i settori e combinarlo con 

disposizioni sulla rappresentatività per superare il problema, non banale, 

dell’identificazione dei contratti collettivi di riferimento. 

Quanto, invece, al saggio minimo legale di salario, l’opzione dovrebbe 

andare verso un salario orario minimo intercategoriale. Il processo di 

determinazione della sua misura non sarebbe rimesso, se non in minima 

parte e per l’atto formale di emanazione, nelle mani dell’esecutivo o del 

parlamento, ma dovrebbe coinvolgere le parti sociali. Coinvolgimento 

richiesto non tanto per garantire la legittimità costituzionale della 

soluzione14, quanto la sua affidabilità ed effettività, in relazione ai vantaggi 

che la stessa potrebbe produrre. Vantaggi che coinvolgono complesse 

valutazioni circa gli effetti, desiderati ed indesiderati, che il salario minimo 

è in grado di produrre, oltre che sull’adeguatezza delle retribuzioni, anche 

su occupazione, competitività delle imprese, spesa sociale ad integrazione 

dei bassi redditi, gap salariali che coinvolgono i gruppi più vulnerabili 

(donne, giovani, migranti, disabili, ecc.).  

Attribuendo efficacia vincolante erga omnes ai minimi stabiliti dalla 

contrattazione collettiva mainstream, si costruirebbe un argine efficace 

contro la concorrenza al ribasso esercitata dalla contrattazione pirata, 

valorizzando il ruolo della contrattazione collettiva del sindacato più 

rappresentativo. Resterebbero, però, aperti alcuni problemi, primo fra tutti 

                                                        
più rappresentative efficacia erga omnes – superando così obiezioni circa il surrettizio aggiramento 
dell’art. 39, seconda parte, Cost. -  , ma soltanto il ruolo di «parametro esterno di 
commisurazione, da parte del giudice» del trattamento economico sufficiente e proporzionale 
imposto dall’art. 36 Cost. Per approfonditi commenti della sentenza si vedano G. ORLANDINI, 
Legge, contrattazione collettiva e giusta retribuzione dopo le sentenze 51/2015 e 178/2015 della Corte 
costituzionale, in LD, 2018, pagg. 15 ss.; problema già implicitamente considerato da 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 RGL, 2015, pagg. 505 ss. 
 
14 Così ritengono, invece, M. DELFINO, Salario legale contrattazione collettiva e concorrenza, cit., pagg. 
23 ss., P. PASCUCCI, Giusta retribuzione e contratti di lavoro, cit., pag. 98. Il potenziale conflitto non 
sarebbe tanto con l’art. 36 Cost., che, come si è avuto cura di evidenziare sopra, ammette un 
intervento del legislatore, quanto con l’art. 39 comma 1 Cost. La contrattazione collettiva e 
quindi la libertà sindacale sarebbero messe in crisi dalla presenza condizionante di un salario 
minimo legale determinato in loro assenza. Ci pare che l’argomento provi troppo, dando per 
scontata una conseguenza – il disturbo della contrattazione collettiva – che scontata, come si 
cercherà di dimostrare, invece non è.  
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quello di sostenere la dinamica interna delle negoziazioni salariali collettive 

che, come i dati certificano, rimane in diversi settori piuttosto fiacca. A 

quest’ultimo potrebbe, quindi, ovviare la concomitante presenza di un 

salario minimo di legge che, anche secondo le valutazioni delle parti sociali 

coinvolte nel processo di fissazione, fungerebbe da pungolo dal basso 

rispetto alle contrattazioni salariali nei settori più “poveri”.  

 

 

3. Le opportunità offerte dalla proposta di Direttiva in tema di 

salari minimi adeguati.  

 

Una spinta verso una legge sul salario minimo, nella possibile versione 

appena descritta, potrebbe giungere dalla trasposizione della direttiva su 

salari adeguati nell’Unione, ormai in fase di approvazione finale15. Non per 

via delle obbligazioni direttamente imposte in questo senso dalla 

Direttiva16. Al contrario, per evitare di incappare nel vuoto di competenza 

dell’Unione in ambito di retribuzione previsto dall’art. 153.5 TFUE17, 

viene espressamente escluso un obbligo per i paesi membri di introdurre 

tanto un salario minimo legale quanto un meccanismo per l’estensione 

dell’efficacia soggettiva dei contratti collettivi. Bensì, attraverso il vincolo 

a sviluppare strumenti efficaci di raccolta dei dati per monitorare la 

copertura e l'adeguatezza dei salari minimi, da comunicare annualmente 

alle istituzioni europee. Si tratta di un adempimento coessenziale 

all’implementazione della direttiva, tale da permettere di individuare gli 

interventi necessari su salari e contrattazione collettiva18. Il monitoraggio 

                                                        
15 Proposta di direttiva del Parlamento europeo e del Consiglio relativa a salari minimi adeguati 
nell’Unione europea, 18 ottobre 2020, COM(2020)682 final. 

16 Per un ampio commento sulle disposizioni della proposta di Direttiva si veda A. BELLAVISTA, 
Il problema del salario minimo e la proposta di direttiva europea, in Dir. Merc. Lav., n. 3, 2021, pag. 565 e 
ID., La proposta di direttiva sui salari minimi adeguati. L’Europa sociale ad una svolta, in Dir. Rel. Ind., n. 
2, 2021, pag. 411. 
17 Sul problema della base giuridica della proposta di direttiva, alla luce della limitata competenza 
dell’Unione in tema di retribuzione sia consentito rinviare a E. MENEGATTI, La difficile strada verso 
uno strumento europeo sul salario minimo, in Lavoro Diritti Europa, n. 2/2021. 
18 In questo senso v. FAIOLI, Salario minimo e Europa. Monitoraggio dei dati, distacco e appalti pubblici, 
in Menabò di Etica ed Economia, n. 142/2021, che mette in luce diversi problemi applicativi che il 
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dovrebbe, inoltre, permettere alle istituzioni europee un controllo sulla 

situazione salariale dei Paesi membri, conducendo in ultima istanza a linee 

integrate per la crescita e l’occupazione incanalate nel Semestre Europeo.  

Più nel dettaglio, per gli ordinamenti dove non è presente un salario 

minimo legale, quale appunto il nostro, le situazioni da monitorare 

riguardano essenzialmente il tasso di copertura della contrattazione 

collettiva ed i livelli dei salari per i lavoratori non coperti. Ne consegue che 

i paesi membri dovranno dotarsi di meccanismi ufficiali – allo stato 

inesistenti, non solo in Italia - di misurazione della copertura della 

contrattazione collettiva. Tanto permetterà da noi di cogliere finalmente il 

vero rilievo della contrattazione pirata19. Ma non solo. Potrebbe, appunto, 

rappresentare l’occasione per un intervento legislativo sulla 

rappresentatività, combinato ad una legge sul salario minimo che, nei 

termini sopra evidenziati, faccia riferimento alle misure salariali previste 

dai contratti di categoria siglati dai sindacati comparativamente più 

rappresentativi. 

 

 

4. Le resistenze verso una legge sul salario minimo.  

 

Per quanto la situazione di contesto paia dunque essere favorevole ad 

una legislazione sui minimi, resta l’ostacolo, forse il più rilevante, 

rappresentato dalle perplessità dei sindacati maggioritari verso un 

intervento del legislatore sui salari. Opposizione che sicuramente include 

una sottovalutazione del problema della contrattazione pirata. Ma che è 

soprattutto motivata dalle preoccupazioni circa il pericolo di fuga dalla 

contrattazione collettiva e indebolimento del sindacato che una misura 

salariale minima di legge potrebbe causare. Pericolo, questo, temuto anche 

                                                        
monitoraggio dei dati potrebbe implicare, soprattutto in tema di misurazione della copertura 
della contrattazione collettiva. 
19 Cfr. LO FARO, Al andar se hace camino: la Proposta di Direttiva sul salario minimo tra ottimismo della 
volontà e …, in Menabò di Etica ed Economia, n. 142/2021.  
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dai sindacati dei paesi nordici dove, al pari del nostro, un salario minimo 

legale non esiste20. 

Il ragionamento dei sindacati italiani maggioritari parte dall’idea che 

qualora il legislatore prevedesse un salario minimo questo diventerebbe 

immediatamente il nuovo riferimento obbligato della retribuzione 

costituzionalmente adeguata, in luogo del salario, più alto, previsto dai 

contratti collettivi21. La contrattazione nazionale di categoria si 

ritroverebbe così di colpo svuotata di quella che è la sua principale 

funzione, appunto la determinazione di minimi salariali inderogabili22. Il 

che si riverbererebbe immediatamente sul campo di applicazione del 

contratto collettivo di categoria, la cui applicazione (quasi) generalizzata è 

stata fin qui in buona parte garantita dall’impossibilità per il datore di 

lavoro di svincolarsi dal rispetto dei minimi tabellari, in ragione 

dell’operazione giurisprudenziale condotta sull’art. 36 Cost. Così. L’effetto 

diretto ed immediato sarebbe una “decostituzionalizzazione” dei minimi 

previsti dai contratti collettivi, che rischierebbe di risolversi in una fuga dal 

suo ambito di applicazione, bastando al datore di lavoro, per essere in 

regola con la Costituzione, garantire il solo salario minimo legale23. Per 

arginare tale fenomeno, le parti sociali dovrebbero, a loro volta, cercare di 

negoziare retribuzioni più basse, vicine al minimo di legge, così da 

mantenere il contratto collettivo “competitivo” 24. 

                                                        
20 L. ELDRING, K. ALSOS, European Minimum Wage: A nordic outlook, Norway, 2012 e 

l’aggiornamento dello studio, sempre a cura degli stessi autori, European Minimum Wage:  A 

Nordic Outlook – an update, Norway, 2014. 
21 M. MAGNANI, Il salario minimo legale, cit., p. 792; F. SANTONI, La revisione della disciplina dei rapporti 
di lavoro, in F. CARINCI (a cura di), La politica del lavoro del Governo Renzi – Atto II. Commento al d.d.l. 
S.1428 ora C.2660, in ADAPT Labour Studies E-Book Series, n. 32/2014, p. 111 ss.; V. BAVARO, Il 
salario minimo legale fra Jobs Act e dottrina dell’austerità, in Quad. Rass. Sind., 2014, pag. 68. 
22 Su questo aspetto insiste ancora V. BAVARO, Il salario minimo legale fra Jobs Act e dottrina 
dell’austerità, cit., pagg. 70 ss. 
23 Avvisano del pericolo, oltre gli autori citati alle note precedenti, anche A. VALLEBONA, Sul c.d. 
salario minimo garantito, in MGL, 2008, pag. 326; G. RICCI, La retribuzione costituzionalmente adeguata 
e il dibattito sul salario minimo, in LD, 2011, pag. 655 e P. ICHINO, Minimum wage: perché non piace ai 
sindacati, 2014, reperibile all’indirizzo internet https://www.pietroichino.it/?p=33290 
(consultato il 27.6.2022), pur schierandosi a favore dell’introduzione del salario minimi di legge.  
24 Così, V. BAVARO, Jobs Act – Il salario minimo e le relazioni industriali, in Il diario del lavoro, reperibile 
all’indirizzo web http://www.ildiariodellavoro.it/adon.pl?act=doc&doc=53073 (consultato il 
27.6.2022)  

https://www.pietroichino.it/?p=33290
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Il disturbo recato dal salario minimo si spingerebbe, poi, fino a 

coinvolgere la dinamica interna delle negoziazioni collettive salariali anche 

sotto un ulteriore aspetto: il saggio minimo di legge rischierebbe di 

rappresentare un benchmark per la delegazione datoriale, utile a contenere 

le rivendicazioni sindacali 25. Situazione che condurrebbe in ultima istanza 

ad un danno all’immagine delle parti sociali, con un declino inesorabile del 

tasso di adesione sindacale.  

In altra sede si è evidenziato come i rischi appena descritti appaiano 

ampiamente sopravvalutati ed in buona parte ingiustificati26. E’ sufficiente 

qui aggiungere che la soluzione legislativa sopra prospettata opererebbe in 

senso contrario a quello temuto, valorizzando il ruolo del sindacato. 

Rendendo vincolanti i minimi di categoria negoziati dalle organizzazioni 

più rappresentative verrebbe di fatto escluso un pericolo di fuga dalla 

contrattazione collettiva verso l’applicazione del minimo di legge. E 

quanto a quest’ultimo, il coinvolgimento delle parti sociali nella sua 

determinazione restituirebbe alle stesse un ruolo di primo piano nelle 

politiche macro-economiche e consentirebbe di supportare le 

negoziazioni salariali nei settori a basse retribuzioni.  

Quanto poi al disturbo degli accordi pirata, la combinazione di 

soluzioni prospettata è in grado di ridurre, se non addirittura azzerare, il 

dumping salariale prodotto da tali accordi.  

 

 

5. Gli spunti dal quadro comparato. 

 

Il laboratorio rappresentato dal diritto comparato può fornire qualche 

indicazione utile a valutare la fondatezza dei timori avanzati dai sindacati 

italiani e circa i prevedibili effetti che l’introduzione di un salario minimo 

                                                        
25 In questo senso F. MARTINI, Buone intenzioni o cattivi esiti? Tra salario minimo e rilancio della 
contrattazione, in QRS, 2014, 4, pagg. 7 ss. Riprende il rischio anche V. SPEZIALE, Il salario minimo 
legale, in WP CSDLE “Massimo D’Antona”, 2015, n. 244, pagg. 4 ss. 
26 E. MENEGATTI, Il salario minimo legale. Aspettative e prospettive, Giappichelli, Torino, pagg. 99 ss. 
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legale potrebbe produrre sotto i vari aspetti coinvolti: adeguatezza dei 

salari e disparità salariali, occupazione, competitività delle imprese.  

Un’avvertenza preliminare è però d’obbligo. Abbiamo già anticipato 

la peculiarità del sistema di garanzia dei minimi utilizzato dall’ordinamento 

italiano. Tanto suggerisce molta cautela nel valutare le esperienze di altri 

ordinamenti, specie, laddove, si cerchi di utilizzarle in una chiave per così 

dire predittiva, in un’ottica de iure condendo. Nel senso, cioè di scartare a 

priori certe soluzioni che potrebbero replicare da noi problemi già emersi 

altrove, ovvero di proporre l’adozione di esperienze virtuose. Esiste, 

infatti, il rilevante pericolo di rigetto che un trapianto di istituti tra 

ordinamenti nazionali diversi può incontrare. Pericolo che, nell’ambito 

delle politiche salariali, è forse ancora più accentuato che altrove, 

andandosi ad inserire in sistemi di relazioni industriali tra loro molto 

diversi. Secondo il celebre insegnamento di Otto Khan Freund, proprio il 

rigetto da parte di gruppi organizzati, tra cui ovviamente anche le 

organizzazioni sindacali, in grado di influenzare il law-making o decision-

making process può rappresentare il primo fattore di insuccesso del 

trapianto27.  

Tenendo a mente questa premessa, si ritiene comunque possibile 

ricavare qualche indicazione utile innanzi tutto dall’ordinamento svedese. 

La Svezia è, infatti, il paese che sulla carta si presenta più simile all’Italia, 

mancando tanto un salario minimo legale, quanto una contrattazione 

collettiva munita di efficacia erga omnes. E’, inoltre, presente una forte 

opposizione di principio del sindacato verso un’interferenza del legislatore 

sulla regolazione delle retribuzioni. Tutto questo nell’ambito di un sistema 

di relazioni industriali autonomo per eccellenza, fondato su un alto tasso 

di densità sindacale (circa il 70%) e da una parallela significativa 

organizzazione dei datori di lavoro (circa l’87% è iscritto ad 

un’associazione datoriale). Tanto si riflette positivamente sulla copertura 

                                                        
27 O. KHAN FREUND, On uses and misuses of comparative law, in The Modern Law Review, 1974, vol. 
37, n. 1, p. 22.  
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della contrattazione collettiva, stimata intorno al 90%, favorita dall’obbligo 

per i datori di lavoro di applicare a lavoratori sindacalizzati e non il 

contratto collettivo, pur in assenza, si diceva, di un meccanismo di 

estensione della sua efficacia soggettiva28.  

L’alto grado di organizzazione delle relazioni industriali svedesi 

coinvolge anche la fissazione dei minimi salariali. Le parti sociali hanno 

cercato di garantire competitività alle imprese svedesi rispetto ai principali 

partner commerciali stranieri, Germania in primis, impostando le 

negoziazioni salariali su un “decentramento coordinato”29. In questo 

modo, la contrattazione collettiva salariale riesce a tenere d’occhio la 

competitività delle imprese, garantendo al contempo salari 

tradizionalmente molto alti, i cui minimi si collocano abbondantemente al 

di sopra della soglia del lavoro povero (60% del salario mediano)30. Al 

vertice del sistema si colloca un accordo interconfederale (Industriavtalet), 

diretto a prevedere un limite massimo agli incrementi salariali (una sorta 

di wage norm). I contratti di categoria nel settore privato e, soprattutto, per 

i colletti blu garantiscono quindi i minimi di retribuzione. A livello locale, 

ma anche individuale, sono invece negoziate le retribuzioni per il settore 

pubblico e per una buona fetta dei colletti bianchi31.  

In un sistema che funziona bene, il sindacato svedese è 

comprensibilmente storicamente contrario all’introduzione di una misura 

legale di salario minimo. Come per le controparti italiane, la 

preoccupazione principale è quella di mantenere a favore del sindacato il 

                                                        
28 Cfr. J.J. VOTINIUS, Sources of Labour Law in Sweden, in T. GYULAVÁRI, E. MENEGATTI (a cura 
di), The Sources of Labour Law, Wolters Kluwer, 2020, pagg. 343 ss., che evidenzia come anche nei 
pochi luoghi di lavoro, ove il datore di lavoro non è vincolato all’applicazione di un contratto 
collettivo, lo stesso possa venire di fatto applicato in forma di uso e consuetudine. 
29 S.K. ANDERSEN ET AL., Changes in wage policy and collective bargaining in the Nordic countries – a 
comparison of Denmark, Finland, Norway and Sweden, in G. VAN GYES, T. SCHULTEN (a cura di), 
Wage bargaining under the European Economic Governance. Alternative strategies for inclusive growth, ETUI 
2015, pag. 147. 
30 S.K. ANDERSEN ET AL., Changes in wage, cit. 
31 Come evidenziato da A.J. WESTREGÅRD, Sweden, in U. LIUKKUNEN (a cura di), Collective 
Bargaining in Labour Law Regimes. A Global Perspective, Springer, 2019, p. 553, si stanno diffondendo 
sempre di più gli accordi collettivi di livello settoriale che non prevedono direttamente le misure 
salariali, spesso nemmeno quelle minime, ma che forniscono la cornice dei parametri per le 
negoziazioni salariali a livello decentrato o anche individuale, e le procedure di assistenza e 
meccanismi di garanzia per i singoli lavoratori. 
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ruolo di principale attore rispetto alla tutela del lavoro. Soluzioni che ne 

offuscassero in qualche modo il ruolo sono inevitabilmente viste come un 

potenziale ostacolo al mantenimento di un’alta sindacalizzazione. E’ 

ancora fresca nella memoria dei sindacati svedesi l’esperienza di fine anni 

’90, quando la riforma del sistema di assicurazione sociale contro la 

disoccupazione, scollegata da quel momento all’adesione sindacale, 

provocò un crollo repentino di circa 15 punti percentuali del tasso di 

densità sindacale32. 

E’ anche, però, vero che la maggior parte dei sindacati nordici – quindi 

non solo quelli svedesi – si dichiara favorevole ad un salario minimo 

basato sui contratti collettivi33; soluzione sopra proposta e che non 

metterebbe in discussione il ruolo di principale autorità salariale della 

contrattazione collettiva. 

Altro caso che appare significativamente rilevante per il dibattito 

italiano è indubbiamente quello tedesco, alla luce del quadro di contesto 

entro cui l’introduzione del salario minimo legale in Germania è andata di 

recente ad inserirsi34. Quando è entrato in scena (gennaio 2015), la 

copertura della contrattazione collettiva era scesa sotto il 50%, a valle di 

una continua e costante diminuzione iniziata con la riunificazione 

tedesca35. Le ragioni di tale declino sono ricollegabili, innanzi tutto, ad un 

indebolimento del sindacato, con un tasso di adesione sceso intorno al 

18%, complice la diffusione dei c.d. mini-jobs e, più generale, di quel 

processo di flessibilizzazione del mercato del lavoro, prodotto delle 

riforme Hart intervenute tra gli anni 2003-2005. Da qui, l’incapacità del 

sindacato tedesco, particolarmente pronunciata nei settori dei servizi, di 

                                                        
32 L. ELDRING, K. ALSOS, European Minimum Wage: A nordic outlook, cit., pagg. 81 ss. 

33 L. ELDRING, K. ALSOS, European Minimum Wage:  A Nordic Outlook – an update, cit., pag. 17. 
34 Per una dettagliata ricostruzione delle vicende tedesche che hanno condotto all’introduzione 
del salario minimo vedi M. CORTI, La nuova legge sul salario minimo in Germania: declino o rinascita 
della contrattazione collettiva?, in DLM, 2014, n. 3, pagg. 641 ss. 
35 T. SCHULTEN, The role of extension in German collective bargaining, in S. HAYTER, J. VISSER (a cura 
di), op. cit., pag. 69. 
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portare i datori di lavoro al tavolo della contrattazione collettiva o di 

costringerli all’applicazione di un contratto collettivo36.  

Esiste sin dal 1949 in Germania un meccanismo per l’estensione 

dell’efficacia dei contratti collettivi che passa per un atto del Ministro del 

lavoro. Un’opportunità usata molto di rado per via degli stringenti requisiti 

(soprattutto di copertura dei contratti collettivi)37.  

Tutto questo ha condotto ad una situazione dei salari che, 

all’indomani dell’entrata in vigore della legge sul salario minimo, si 

presentava piuttosto desolante e preoccupante. A metà del decennio 

scorso la Germania presentava una delle proporzioni di lavoratori poveri 

più alta d’Europa: circa un lavoratore su quattro aveva una retribuzione al 

di sotto della soglia del 60% del salario mediano, con disparità salariali 

macroscopiche tra lavoratori coperti dalla contrattazione collettiva e l’altra 

metà invece non inclusi38.  

Anche in Germania i giudici hanno cercato colmare la mancanza di 

prescrizioni legali sui minimi, tamponando il problema dei bassi salari 

attraverso un meccanismo simile a quello elaborato dalla nostra 

giurisprudenza sull’art. 36 Cost. L’appiglio normativo è rappresentato da 

una norma del codice civile (BGB), riferita ai negozi giuridici contrari al 

buon costume o a contenuto usuraio. Tuttavia, gli spazi di manovra per i 

giudici tedeschi si sono rivelati alquanto limitati, di fatto riservati solo ai 

casi più eclatanti39. Tanto che poco hanno potuto nella prevenzione della 

diffusione dei bassi salari, certificata dai dati sulla povertà lavorativa sopra 

menzionati.  

Ed è dunque nel quadro appena delineato che nel 2014 viene 

approvata la “legge di sostegno alla contrattazione collettiva”   

                                                        
36 Ivi, pagg. 69 ss. 
37 Cfr. P. TOMASSETTI, I sistemi di relazioni industriali in Francia, Germania, Italia e Spagna, in ADAPT 
(a cura di), Crisi economica e riforme del lavoro in Francia, Germania, Italia e Spagna, ADAPT University 
Press, 2014, pagg. 125 ss. 
38 T. SCHULTEN, Contours of a European Minimum Wage Policy, 2014, pag. 14, pubblicato al sito web 
https://www.epsu.org/sites/default/files/article/files/Contours_of_a_Minimum_Wage_Polic
y_Schulten.pdf (consultato il 27.6.2022). 
39 Cfr. ancora M. CORTI, La nuova legge sul salario minimo in Germania: declino o rinascita della 
contrattazione collettiva?, cit., pagg. 641 s.  

https://www.epsu.org/sites/default/files/article/files/Contours_of_a_Minimum_Wage_Policy_Schulten.pdf
https://www.epsu.org/sites/default/files/article/files/Contours_of_a_Minimum_Wage_Policy_Schulten.pdf
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(Tarifautonomiesta ̈rkungsgesetz). Oltre a regole volte a rivitalizzare il 

meccanismo di estensione dell’ambito di efficacia dei contratti collettivi40, 

si è qui prevista, appunto, l’istituzione e la regolamentazione del salario 

minimo (Gesetz zur Regelung eines allgemeinen Mindestlohns Mindestlohngesetz, in 

acronimo MiLoG). Un minimo intercategoriale, destinato a tutti i 

lavoratori subordinati, con poche eccezioni, fissato per la prima volta 

direttamente dalla legge in euro 8,50 orari. Il meccanismo di adeguamento 

periodico del saggio minimo di salario previsto dalla legge coinvolge la 

presenza di una commissione consultiva tripartita, composta da tre 

commissari indipendenti e sei membri nominati dalle maggiori 

confederazioni (tre di provenienza sindacale, tre datoriale)41. La proposta 

della Commissione deve bilanciare diverse esigenze, garantendo, da un 

lato, un’ “appropriata protezione minima ai lavoratori”, senza recare, 

dall’altro lato, danno all’ “occupazione”, garantendo “la competitività delle 

imprese” e “tenendo in adeguata considerazione gli sviluppi precedenti dei 

salari negoziati dalla contrattazione collettiva”. Il Governo è libero di 

accettare o meno la proposta della Commissione. Non può tuttavia 

modificarla e, pertanto, in caso di disaccordo, si limiterà a respingerla al 

mittente. 

A sette anni di distanza dalla sua prima introduzione si possono già 

trarre alcune indicazioni utili circa gli effetti prodotti dal salario minimo 

legale su povertà, occupazione ed economia. In primissima battuta si è 

registrato un immediato innalzamento dei salari che ha riguardato circa il 

15% dei lavoratori tedeschi, con una conseguente riduzione delle 

disuguaglianze retributive42. Effetto che si è riprodotto in qualche misura 

ad ogni revisione verso l’alto del saggio minimo di salario, per quanto il 

                                                        
40 C. SCHUBERT, L. SCHMITT, Collective working conditions for everyone?! – Collective provisions with erga 
omnes effect and statutory extension of collective agreements from a German law perspective, in European Labour 
Law Journal, 2020, vol. 11, n. 2, pagg. 160 ss. 
(41) Per una descrizione del metodo di funzionamento del meccanismo di fissazione del salario 
minimo in Germania vedi anche O. DEINERT, Wage-setting in a System of Self-Regulation through 
Collective Private Autonomy, in ILLeJ, 2019, n. 2, pagg. 7 ss. 
42 H. BONIN ET AL., The German Statutory Minimum Wage and Its Effects on Regional Employment and 
Unemployment, in IZA Policy Paper No. 1452021, 2019, pagg. 8 ss. 
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livello del salario minimo si sia finora assestato, anche al netto delle diverse 

revisioni al rialzo, intorno al 43% del salario medio e 48% di quello 

mediano, confermando la Germania tra i Paesi dell’Europa occidentale 

con il livello relativo più basso dei salari minimi43. Certamente, 

l’innalzamento secco a 12 euro prospettato dall’attuale governo cambierà 

completamente la situazione44. Nel frattempo, quanto agli effetti 

sull’occupazione, nonostante le previsioni puntassero in senso contrario, i 

dati ne hanno evidenziato una crescita, anche tra i lavoratori poco 

qualificati, primi beneficiari della misura. Effetto probabilmente collegato 

ad un incremento dei consumi, specie da parte dei lavoratori più poveri45. 

Non solo. Si è anche registrato uno spostamento di molti lavoratori precari 

verso impieghi di maggiore qualità, stabiliti ed in imprese di dimensioni 

grandi46. 

 

 

6. Conclusioni 

 

Si sono sopra evidenziate le difficoltà della c.d. via italiana al salario 

minimo a garantire retribuzioni adeguate a fronte del dirompente e 

dilagante fenomeno della contrattazione pirata. Si è prospettata l’efficacia 

che un salario minimo di legge, riferito in prima battuta ai minimi negoziati 

dai sindacati più rappresentativi, potrebbe dispiegare rispetto al fenomeno. 

Si è anche evidenziato come la soluzione prospettata debba, però, 

confrontarsi con la forte avversione sindacale verso un intervento 

eteronomo del legislatore sui salari. Il quadro comparato, che si è avuto 

cura di illustrare, ci mostra come l’atteggiamento del sindacato italiano non 

possa trovare supporto sull’analogo atteggiamento del sindacato svedese. 

                                                        
43 Per quanto, come dà conto G. BOSCH, The making of the German minimum wage: a case study of 
institutional change, in Industrial Relations Journal, 2018, vol. 49, n. 1, pp. 19 ss., l’introduzione di un 
salario minimo legale abbia sensibilmente negli ultimi anni migliorato la situazione tedesca. 
44 https://www.ilsole24ore.com/art/germania-salario-minimo-passa-982-12-euro-ottobre-
AEtPbidB 
45 H. BONIN ET AL., The German Statutory Minimum Wage, cit., pag. 9. 
46 Ivi, pag. 10. 
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Nonostante le analogie tra gli ordinamenti, soprattutto sotto il profilo 

dell’assenza di un salario minimo legale, il caso svedese si distingue da 

quello italiano sotto aspetti di non poco conto. In particolare, per la 

presenza di un solido e coeso sistema di relazioni industriali e 

contrattazione collettiva, dove non esiste di fatto il problema dei bassi 

salari e nemmeno il fenomeno del dumping salariale recato dalla 

contrattazione pirata. Insomma, due delle patologie, probabilmente le 

principali, che invece da noi sembrano suggerire l’opportuna introduzione 

di un salario minimo di legge. 

Il caso tedesco appare ancora più significativo nel senso di suggerire 

la necessità di andare oltre i timori che contornano la misura del salario 

minimo nel dibattito nazionale. Infatti, anche se il dato sulla copertura 

della contrattazione collettiva italiana (stimata intorno all’80-85% 

dall’OCSE) è indubbiamente migliore di quello tedesco, quindi con una 

garanzia più diffusa dei minimi contrattuali collettivi, la situazione è solo 

apparente migliore. La presenza di tanti contratti collettivi pirata inquina 

il dato sulla copertura della contrattazione collettiva in Italia. Non esistono 

indicazioni certe sulla reale diffusione dell’applicazione dei contratti pirata, 

ragione per cui, si diceva, è da accogliere con favore l’introduzione del 

meccanismo di monitoraggio sulla copertura della contrattazione collettiva 

previsto dalla Direttiva sui salari minimi in fase di approvazione. Tuttavia, 

la costante crescita del numero degli accordi di primo livello, unitamente 

ai risultati di alcune indagini empiriche sopra citate, paiono suggerire che 

il fenomeno non sia proprio marginale. Altro elemento da tenere in 

considerazione, perché emerso da parecchie analisi sulle retribuzioni, è una 

notevole difformità in Italia dei livelli salariali tra settori, toccando in alcuni 

di questi punte molto basse. Una situazione, dunque, che tra bassi salari e 

copertura probabilmente decrescente della contrattazione collettiva 

mainstream, all’atto pratico è abbastanza simile a quella che ha spinto il 

legislatore tedesco all’introduzione di minimi di legge. E gli effetti positivi 

che l’introduzione del minimo salariale legale ha prodotto in Germania 
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sembrerebbero incoraggiare una scelta analoga da parte del nostro 

legislatore. 


