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INTRODUZIONE

Per uno dei suoi ultimi saggi, pubblicati prima della prematura scom-
parsa, Massimo Roccella sceglieva il titolo «Dalla scala mobile a Pomigliano:
i sindacati servono ancora? '». L articolo appariva per la prima volta nell’ago-
sto del 2010 su “Micromega”, nel pieno della vertenza sindacale originatasi
nello stabilimento “Gianbattista Vico” della Fiat — rectzus Fabbrica Italia Po-
migliano S.p.A. — in Pomigliano d’Arco, che, pochi anni dopo, avrebbe con-
dotto alla declaratoria di incostituzionalita dell’art. 19, 1. 20 maggio 1970, n.
300, nella parte in cui riservava il diritto di nominare la RSA alle sole orga-
nizzazioni firmatarie dei contratti collettivi applicati nell’unita produttiva.

A distanza di quindici anni, le riflessioni elaborate da Massimo Roccella
continuano ad offrire una prospettiva sul tema dell’adeguatezza della retri-
buzione che, stagliandosi per originalita rispetto al dibattito attuale, con-
serva intatta la sua rilevanza. I’ Autore prende, infatti, 'abbrivio da queste
considerazioni: «In principio era la scala mobile. I lavorator: pint anziani ne
conservano il ricordo; per quelll pizi giovani si tratta di un oggetto misterioso:
magari ne avranno sentito parlare, ma probabilmente non sanno esattamente
che cosa fosse, quali conseguenze avesse, né perché, ad un certo punto, sia
scomparsa. Eppure é da li che bisogna partire, da quella storia ormai lontana,
se si vuole provare a capire come si sia sviluppato quel processo che, secondo i
pid autorevoli organismi internazionali (dall’ Ocse all’ Oil), ha condotto nel no-
stro paese ad una situazione di vera e propria emergenza salariale e, per altro
verso, ad aspre divisiont fra i maggiori sindacati, cariche di effett: destabiliz-
zanti sul sistema delle relazioni industriali, tuttavia non immediatamente in-
telligibili per chi sia privo det rudimenti necessari per decodificare una materia
cosi complessa» (corsivi di chi scrive).

11 tema dell’adeguatezza della retribuzione, «il punto piti importante per
la disciplina del rapporto di lavoro» 2, rappresenta una prospettiva privilegiata

' Poi pubblicato in Lavoro e diritto, 2011, 2, pagg. 421 ss.
2F. SANTORO PassareLLI, Nozioni di diritto del lavoro, Napoli, Jovene, 1995, pagg. 216-217.
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per l'osservazione della relazione che intercorre tra capitale e lavoro sotto il
punto di vista del conflitto distributivo. Se il dibattito sindacale, giuridico e
politico sul punto ¢ stato, talora, stagnante, negli ultimi anni ha nuovamente
convogliato I'attenzione dei commentatori a causa dell’allarmante dimensione
assunta dal fenomeno, di portata nazionale ed europea, della “poverta nono-
stante il lavoro” .

La tesi che si intende vagliare in questo elaborato ¢ se la direttiva europea
2022/2041 in materia di salari minimi adeguati possa essere ascritta al no-
vero di quegli atti normativi di regolazione, che, collocandosi al crocevia tra
diritto pubblico e diritto privato, limitano 'autonomia privata al fine del
raggiungimento di alcuni obiettivi aventi rilievo pubblicistico.

Prima di concentrare gli sforzi ermeneutici sull’analisi della direttiva eu-
ropea, appare, tuttavia, opportuno condurre uno studio sistematico sul tema
dell’adeguatezza della retribuzione, ripercorrendo i principali snodi giuri-
sprudenziali, legislativi e contrattuali che ne hanno plasmato il contenuto.

L’interpretazione dell’art. 36, co. I, Cost., operata dalla giurisprudenza
(tanto ordinaria, quanto costituzionale), che pure rappresenta «il princi-
pio generale piti importante e caratteristico» in materia di lavoro*, da un
lato, ha impresso alla disposizione una «vitalita normativa unica»’ gia
all’indomani dell’entrata in vigore della Costituzione, riconoscendone
I'immediata precettivita nei rapporti tra privati; dall’altro, tuttavia, ha at-
tribuito al principio una portata “riduzionista” ad oggi difficilmente giu-
stificabile dal punto di vista giuridico. Il che dimostra ’esaurimento della
spinta propulsiva che questa interpretazione giurisprudenziale (necessa-
ria, sebbene, ormai, insufficiente) ha conferito all’ordinamento (cap. II).

> Osservano che cid avviene proprio in correlazione con ’acuirsi del processo di precarizza-
zione del mercato del lavoro V. Bavaro-G. ORLANDINI, Le questioni salariali nel diritto italiano,
oggi, in M. Amvo-A. FenoGrio-D. 1zz1 (a cura di), Studi in memoria di Massimo Roccella, Napoli,
ESI, 2021, pag. 97 e gia in Rev. it. dir. lav., 2021, 1; M.V. BALLESTRERO, Retribuzione sufficiente e
salario minimo legale, in Riv. giur. lav., 2019, 2, pag. 36. Gia M. RocceLLa, Dalla scala mobile a
Pomigliano, cit., pag. 421.

4 «Pit importante perché, per il lavoratore, la prestazione remuneratoria nei confronti del
datore di lavoro costituisce appunto il diritto economicamente pitl sostanziale (per il pit alto
livello di esso ¢ sorta ed agisce I’organizzazione sindacale; pit caratteristico, perché, tra i contratti
in generale e quelli di scambio in particolare, solamente per il contratto di lavoro (subordinato)
la costituzione interviene a proclamare gli elementi propri determinanti una delle prestazioni, e
precisamente quella remuneratoria», F. PERGOLESL, Introduzione al diritto del lavoro, in U. Borsi-
F. PerGOLESI (a cura di), Trattato di diritto del lavoro, Padova, Cedam, 1960, 1, pagg. 232-233.

5T, Treu, Commento all’art. 36, in G. Branca (a cura di), Commentario alla Costituzione.
Rapporti economici, Tomo 1, Artt. 35-40, Bologna, Zanichelli, 1979, pag. 72.
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Questa considerazione emerge non solo dall’analisi dei limiti che la propor-
zionalita, la quantita e la qualita di lavoro incontrano nel contesto produt-
tivo moderno, ma anche dalle voci della retribuzione che la giurisprudenza
annovera nel cd. «minimo costituzionale» e dall’affermazione ricorrente per
cui non esisterebbe, in materia retributiva, un principio di parita di tratta-
mento. Emblematico di tutti questi elementi, che ivi emergono in maniera
dirompente, ¢ il corpus di sentenze della Corte di Cassazione emesse nell’ot-
tobre 2023 e concernenti il c.c.n.l., sottoscritto dalle associazioni di catego-
ria di Cgil e Cisl, per il settore della vigilanza privata non armata (cap. II).

Parimenti importante per un sistematico studio del tema dell’adeguatezza
della retribuzione si rivela I'analisi delle modifiche della normativa legale e
contrattuale, che si sono susseguite in Italia per tre lustri a partire dagli anni
Settanta (cap. ITI). Questa fase, inaugurata da un intervento inedito del legi-
slatore sulla materia retributiva (rappresentato dal d.l. 11 ottobre 1976, n.
699, convertito in L. 10 dicembre 1976, n. 797, contenente disposizioni sulla
corresponsione degli aumenti retributivi dipendenti da variazioni del costo
della vita), resosi necessario dopo gli shock petroliferi e le crisi economiche
che investirono anche il nostro paese a partire dal 1973, fu caratterizzata da
una forte tensione tra autonomia ed eteronomia nella determinazione della
retribuzione dei lavoratori. Tensione che ¢ culminata, per 'appunto, nel pro-
gressivo smantellamento del sistema di indicizzazione automatica delle retri-
buzioni, definitivamente superato dalle parti sociali nel 1992.

I meccanismi di indicizzazione automatica della retribuzione, infatti, ven-
nero tacciati di aumentare la spirale inflazionistica, insostenibile in vista
dell'ingresso dell'Italia nella moneta unica e dei rigidi parametri imposti dal
Trattato di Maastricht. Tuttavia, la vera essenza di tali meccanismi consi-
steva nel fatto che la loro cogenza, lungi dal rappresentare una limitazione
dell’autonomia collettiva, operava sul piano della par condicio tra le parti
contraenti, sottraendo le retribuzioni alle «penalizzanti logiche del mer-
cato»© e della stessa attivita contrattuale.

In quegli stessi anni riemerse la consapevolezza (invero, gia maturata nel
dibattito dell’Assemblea Costituente), in seno alle parti sociali, al legislatore
e financo alla giurisprudenza, che la retribuzione non fosse una variabile
indipendente dal sistema economico, ma un vero e proprio elemento costi-
tutivo dello stesso. Si vedra, infatti, come, in un contesto economico segnato
dalla necessita di non relegare I'Italia ad un ruolo di secondo piano nel pa-
norama economico e industriale (che veniva, progressivamente, plasmato

°P. ALLEVA, [ difficili compromessi della nuova scala mobile, in Riv. it. dir. lav., 1986, 2, pagg.
262-263.



4 STUDIO SULL’ADEGUATEZZA DELLA RETRIBUZIONE

dal fenomeno della globalizzazione), la scelta condivisa da tutti gli attori
coinvolti fu quella di intervenire sui livelli retributivi, attraverso una politica
dei redditi che ne determino la sostanziale compressione. Il compromesso
raggiunto nel protocollo Giugni, tra moderazione salariale a livello nazio-
nale e incrementi retributivi collegati alla produttivita in ambito aziendale,
venne, infatti, disatteso a causa della scarsa diffusione della contrattazione
decentrata.

Nel 2009, fu proprio la questione salariale a costituire uno dei punti di
rottura dell’'unita sindacale a livello interconfederale: la Cgil non sotto-
scrisse, infatti, 'accordo quadro di riforma degli assetti contrattuali del
gennaio 2009, né il successivo accordo interconfederale dell’aprile dello
stesso anno, che, al fine di tutelare il potere di acquisto della retribuzione,
sostituiva il tasso di inflazione programmata (introdotto con il Protocollo
del 1993) con I'indice Ipca, depurato dai prezzi dei beni energetici impor-
tati. L’intesa portava alle estreme conseguenze la politica dei redditi inau-
gurata dal Protocollo Giugni, scommettendo, ancora una volta, sulla fun-
zione redistributiva del contratto aziendale, ora abilitato a realizzare intese
modificative funzionali ad allineare produttivita e incrementi retributivi,
senza riconsiderare la scelta politica di contenimento della parte fissa della
retribuzione. Anzi, quella scelta veniva confermata anche dalla politica fi-
scale di vantaggio sulla c.d. retribuzione di produttivita che, se negli anni
precedenti veniva applicata anche a taluni istituti economici disciplinati
dal contratto di categoria (ad es. lo straordinario), dal 2009 in avanti veniva
limitata ai soli trattamenti retributivi corrisposti in esecuzione di accordi
aziendali.

Se l'utilizzo del tasso di inflazione programmata, introdotto con il Proto-
collo del 1993 all’esito di quella che fu, forse, la prima esperienza concerta-
tiva italiana, realizzo I'effetto preannunciato di una riduzione reale dei livelli
delle retribuzioni, I'indice Ipca depurato dai prezzi dei beni energetici ha
dimostrato, dopo i vertiginosi incrementi del prezzo di questi beni, verifica-
tosi a seguito delle speculazioni finanziare successive allo scoppio del con-
flitto russo-ucraino del 2022, tutta la sua inefficienza.

E qui che si coglie, allora, P’attualita della citazione posta in apertura
di questa introduzione: il superamento, nel 1992, dei meccanismi di indi-
cizzazione automatica della retribuzione si collocava all’apice di un pro-
cesso che, pur concludendosi con un’apparente riappropriazione del do-
minio della materia da parte delle parti sociali, affidava interamente alla con-
trattazione collettiva e, quindi, ai rapporti di forza tra le parti, la determina-
zione della retribuzione. Esito, questo, non ottimale, considerando i caratteri
costitutivi del nostro ordinamento intersindacale, che relega a strumento
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esclusivamente privatistico il contratto collettivo’. Scopo precipuo di quel
meccanismo di indicizzazione automatica delle retribuzioni, infatti, era
proprio quello di sottrarre parzialmente alla dinamica contrattuale il mec-
canismo di determinazione di un elemento essenziale del contratto di la-
voro, al fine di riequilibrare i rapporti di forza tra le parti (collettive) con-
traenti®,

E in questo panorama che si inserisce la direttiva europea 2022/2041
relativa a salari minimi adeguati nell’'Unione, approvata, con procedura or-
dinaria, nell’ottobre 2022 (cap. IV). L’atto, che impone agli Stati membri il
raggiungimento della garanzia dell’adeguatezza della retribuzione attra-
verso il rafforzamento della contrattazione collettiva e della sua partecipa-
zione ai processi di definizione dei saggi minimi di salario, nonché I’obbligo
di individuare alcuni parametri macroeconomici cui ancorare la definizione
dei salari minimi per garantirne ’adeguatezza, testimonia un deciso cambio
di passo dell’ordinamento unionale in materia di politica sociale. Pur con-
dividendo I'assunto — incontrovertibile — in base al quale le retribuzioni
rappresentano una variabile dipendente dal contesto economico, I'Unione
europea fa propria una concezione della retribuzione quale elemento in
grado di regolare il mercato concorrenziale nell’ottica di una «conver-
genza» — economica e sociale — «verso I'alto» (art. 1, par. 1). Si tratta di un
atto normativo che impone agli attori il rispetto di una serie di regole, il cui
scopo immediato ¢ quello di garantire ’adeguatezza della retribuzione, an-
che al fine del raggiungimento di alcuni degli obiettivi scolpiti nei Trattati
istitutivi dell’'Unione.

11 dibattito interno sulla direttiva europea si ¢ incentrato, tuttavia, sull’in-
terrogativo concernente la necessita, o meno, del recepimento dell’atto

7G. GueNr, Introduzione allo studio dell’ autonomia collettiva, Milano, Giuffré, 1960, passinz.

8 Nell’economia della questione incide anche la composizione del tessuto produttivo ita-
liano, fortemente sbilanciato verso il settore dei servizi che, come si vedra, ¢ anche quello in cui
si registrano i livelli retributivi pit bassi. Inoltre, emblematica appare la vicenda relativa alla
procedura di rinnovo del c.c.n.l. Metalmeccanici sottoscritto dalle organizzazioni di categoria
di Cgil, Cisl e Uil, scaduto il 30 giugno 2024 e rinnovato solo il 22 novembre 2025. 1l rinnovo
del contratto, infatti, & stato ostacolato soprattutto dalla volonta delle associazioni datoriali di
espungere dal testo quella clausola, introdotta nel 2016, concernente 1’adeguamento annuale
automatico dei minimi contrattuali in base alla dinamica inflattiva consuntivata misurata con
I'indice Ipca depurato dei prezzi dei beni energetici importati. Tale clausola, la cui permanenza
nel testo rinnovato ¢& stata confermata, ha parzialmente consentito la tutela del potere di acquisto
nel triennio 2021-2024, in cui I'inflazione media registrata si & aggirata intorno al 18,4%, a fronte
di un indice Ipca depurato dei prezzi dei beni energetici importati pari, per lo stesso periodo di
riferimento, al 2% circa.
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normativo, considerato quasi una monade nel panorama della tutela dei di-
ritti sociali. Una parte minoritaria della dottrina, confortata dal sostegno di
alcuni organi costituzionali, sostiene, per di pit1, che 'ordinamento italiano
sia gia in linea con le prescrizioni (che sarebbero “leggere”) introdotte dal
legislatore europeo, talché sarebbe ozioso qualsivoglia provvedimento at-
tuativo. Sul versante opposto, invece, numerosi commentatori si sono inter-
rogati sulle modalita pitt opportune di conformazione dell’Italia agli obbli-
ghi imposti in sede unionale.

L’atto normativo & stato oggetto di una pronuncia della Corte di Giusti-
zia, che ha deciso sul ricorso proposto dal Regno di Danimarca (con inter-
vento adesivo del Regno di Svezia) e avente ad oggetto 'annullamento inte-
grale o parziale dell’atto. La Corte di Giustizia, con la sentenza dell’11 no-
vembre 2025, ha respinto quasi interamente il ricorso, annullando solo Iart.
5, par. 2 (e i riferimenti ad esso contenuti nell’art. 5, par. 1), nonché Iart. 5,
par. 3, limitatamente alle parole «a condizione che I'applicazione di tale
meccanismo non comporti una diminuzione del salario minimo legale». 1l
par. 2 conteneva, invece, i criteri di cui gli Stati membri dovevano necessa-
riamente avvalersi per determinare la misura del salario minimo legale; sono
rimasti, ora, i parametri orientativi contenuti nell’art. 5, par. 4 (il 60% del
salario lordo mediano e il 50% del salario lordo medio), che rappresentano
anche i pitt comuni indicatori utilizzati a livello internazionale per misurare
I’'adeguatezza dei salari minimi.

Come si cerchera di dimostrare, in ogni caso, un’eventuale sentenza di
annullamento dell’atto® non avrebbe scalfito la solida architettura fondata
sui principi — tanto interni quanto di matrice europea — che permeano I'or-
dinamento giuridico e che hanno plasmato anche ’evoluzione dei concetti
di “autonomia privata”, di “contratto”, di “mercato” come entita giuridica,
e che hanno progressivamente modellato la politica sociale europea. Non
vi ¢ dubbio, infatti, da un lato, che il diritto di percepire una retribuzione
adeguata si collochi proprio nell’ambito dei diritti sociali che, in ogni ordi-
namento, vengono garantiti attraverso un’implementazione della sfera di
intervento dello Stato nella vita della societa; cid vale, naturalmente, anche
per 'Unione europea.

Dall’altro lato, dobbiamo osservare come questi principi siano chiamati
ad operare all’interno di un preciso modello economico, quello del mercato
concorrenziale, che finisce anche per plasmarlo. E, nel modello di mercato
concorrenziale, il corretto funzionamento dello stesso viene, oggi, presidiato

% Che sarebbe stata difficilmente giustificabile sulla base delle coordinate giuridiche fornite
dai Trattati.
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dalla garanzia della par condicio dei soggetti che vi operano, al fine di preve-
nire la produzione e lo sfruttamento di alcune distorsioni che il libero mer-
cato, altrimenti, produrrebbe. Questa garanzia, (anche) nell’ordinamento
giuridico italiano, ¢ assicurata attraverso I'attivita di regolazione, che consi-
ste, nel suo punto nevralgico, nella conformazione o limitazione dell’attivita
dei soggetti privati da parte del potere pubblico.

Chi scrive sostiene — e cercheremo di argomentarlo nel presente lavoro —
che i principi cui si accennava sopra impongano che la retribuzione, con le
dovute calibrazioni, debba essere riconsiderata nella sua dimensione econo-
mica, assurgendo ad elemento “regolativo” del mercato concorrenziale, non
come variabile indipendente, bensi come elemento in grado di plasmare il
mercato, aumentando la domanda interna di beni attraverso la redistribu-
zione delle risorse generate nel mercato del lavoro. Tale esigenza — ed & que-
sto il punto chiave — non & subordinata alla permanenza dell’atto normativo
unionale all'interno dell’ordinamento giuridico, cosicché I'introduzione di
una disciplina attuativa di quei principi ¢ da ritenere un passo da compiere,
indipendentemente dalla direttiva europea.
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1. La poverta nonostante il lavoro

Che lo svolgimento di un’attivita lavorativa non rappresenti pili, sempre,
garanzia di protezione della persona dal rischio della poverta e di strumento
di liberazione dal bisogno !° &¢ emerso, nel mondo occidentale e, in partico-
lare, nella letteratura statunitense, sin dagli anni Settanta. Circa un venten-
nio dopo, tale evidenza empirica inizia a trovare riscontro anche in Eu-
ropa!l. Cosi, ¢ a partire da quegli anni che il tema lavoro ha iniziato ad essere
accostato a quello della poverta e, in particolare, alla “poverta nonostante il
lavoro”. Il manifestarsi di questo fenomeno, come vedremo, ¢ il risultato di
una molteplicita di fattori, che non possono essere ricondotti unicamente

0 Cfr. M. Borzaca-C. FaLert, M.L. VALLAURL, La povertd nonostante il lavoro. Introduzione, in
Lav. dir., 2019, 3.

"N. GIANGRANDE, La guestione salariale e occupazionale in Italia. Un contributo alla discus-
stone sul lavoro povero, in Quad. rass. sind., 2022, 1, pag. 15; F. PIRroO, Presentazione. Lavoratori
poveri e lavori poveri: mezze figure della stessa carta, in Quad. rass. sind., 2022, 1, pagg. 7-8; A.
Lassanpart, Contrattazione collettiva e produttivita: cronaca di evocazioni (ripetute) e incontri
(mancati), in Rev. giur. lav., 2009, 2, pag. 300; M. FiLanori-E. StrurroLiNo, Working poor: a-
voratori con basso salario o occupati che vivono in famiglie povere? Un’analisi del fenomeno in
Italia prima e dopo la crisi, in Soc. lav., 2013, 131, pagg. 190 ss. Questa idea di lavoro, come &
stato notato da A. Garcia MuNoz ALHamBrA, Conceptualisation: In-Work Poverty and its Deter-
minants, in L. RATTI-P. Scnoukens, Working, Yet Poor. Challenges to Eu Social Citizenship,
Oxford, Hart Publishing, 2023, pag. 9, nota 2, & estranea ad altri contesti, come, ad esempio, il
sud globale.
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all’esiguita delle retribuzioni corrisposte ai lavoratori 2,

Sono sempre pitt numerosi gli studi che, con riferimento al contesto sia
interno, sia internazionale, ipotizzano una correlazione del fenomeno con le
politiche di progressiva deregolamentazione e flessibilizzazione del rapporto
di lavoro, poste in atto al fine di incrementare 'occupazione e la competiti-
vita sui mercati®®. Successivamente, anche le politiche europee sull’incre-
mento dell’occupazione !, che si sono innestate nel contesto creato dagli ef-
fetti della crisi finanziaria del 2008 e dei debiti sovrani del 2012-2013, com-
binatisi con il consolidamento dei processi di deindustrializzazione e di glo-
balizzazione ©°, sembrerebbero aver aggravato il fenomeno, poiché I'incre-
mento del dato occupazionale veniva considerato, di per sé, un obiettivo da
raggiungere, senza avere riguardo alla tipologia contrattuale instaurata tra le
parti, che, nell’esperienza concreta, si allontanava sempre di pit dalla forma

12C. Ranct, Le nuove disuguaglianze in Italia, Bologna, Il Mulino, 2002; C. SaraceNO, I/ lavoro
non basta. La povertd in Europa negli anni della crisi, Milano, Feltrinelli, 2015; A. Lassanpari-E.
ViLa-C. Zout (a cura di), I/ lavoro povero in 1talia: problemi e prospettive, in Var. temi dir. lav.,
2022, Numero straordinario; F. MARTELLONT, I/ salario minimo legale come strumento di attuazione
costituzionale, in Costituzionalismo.it, 2023, 3, pag. 96; P. Pascucct, Giusta retribuzione e contratti
di lavoro: verso un salario minimo legale?, Milano, Franco Angeli, 2018, pag. 11 ss.; A. GARNERO-
R. ManNia, La guestione salariale, Milano, Egea, 2025, pagg. 7 ss. V. anche CNEL, Element: di
riflessione sul salario minimo in Italia, 12 ottobre 2023. Gia M. RoccELLa, [ salarz, Bologna, 1l
Mulino, 1986, pag. 21. Per una prospettiva multidisciplinare sulla poverta, v. L. CHies-M.D. Fer-
rARA-E. PODRECCA, Le dimensioni della poverta. Aspetti economici e giuridici, Torino, Giappichelli,
2021; AaVv., L'Italia dei divari, Bologna, Il Mulino, 2022, n. 4; C. TRIGLIA, La sfida delle disugua-
glianze. Contro il declino della sinistra, Bologna, Il Mulino, 2022.

5 Con specifico riferimento agli effetti del d.lgs. 6 settembre 2001, n. 368, sul contratto a
termine, v. D. Daruict-S. Dr Appario-R. Sacaio, The effects of partial employment protection re-
Sorms: evidence from Italy, Banca d’Italia, Temi di discussione, n. 1390, 2022; sui decreti attuativi
della legge delega 10 dicembre 2014, n. 183, v. G. Ferrucct-V. Tarti, Dieci anni di Jobs Act: i
numeri del lavoro, Working Papers Fondazione Di Vittorio, 2025, 1; A. GArRNERO-R. MaNIA, La
questione salariale, cit., pagg. 51 ss.; F. PRRO, Presentazione, cit., pag. 8; N. GIANGRANDE, La que-
stione salariale, cit., pag. 15; E. ToakimoGLou-E. SouMeLL, Low - Wage Workers and the “Working
Poor”, Dublino, Eurfound, 2002; H. LoumanN-I. MArX (a cura di), Handbook on In - Work Pov-
erty, Cheltenham, Edward Elgar Publisher, 2018. Con riferimento agli Stati Uniti, v. B. BLUE-
sTONE-W.M. Murery-M.H. STEVENSON, Low Wages and the Working Poor, Ann Arbor, Institute
of Labor and Industrial Relations, University of Michigan - Wayne State University, 1973.

14 La strategia Europe 2020 aveva come obiettivo quello di portare al 75 % il tasso di occupa-
zione tra gli individui di eta compresa trai20 e i 64 anni. Cfr. con le lungimiranti asserzioni di L.
Riva SANSEVERINO, Salario minimo e salario corporativo, Roma, Are, 1931, pagg. 9 ss. Amplius, v.
E. Brancaccio-R. GIAMMETTI, Le «riforme strutturali» del mercato del lavoro: promesse politiche ed
evidenze empiriche, in Riv. giur. lav., 2019, 1, pagg. 201 ss.

1. Marx-B. NOLAN, In-work poverty, Amsterdam, Amsterdam Institute for Advanced Labour
Studies, in Gini Discussion Paper, 2012, pag. 7.
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standard (e cio¢ dal contratto a tempo pieno e indeterminato) *°.

E alla luce di questa fenomenologia che, forse, dovrebbe collocarsi I’os-
servazione in base alla quale le basse retribuzioni sono causate dalla bassa
produttivita del lavoro, che ne impedisce, al contempo, un loro adegua-
mento /.

Per quel che concerne I'Italia, alcune evidenze suggeriscono che, se &
vero che il potere di acquisto dei salari & progressivamente diminuito dalla
prima meta degli anni Novanta '8, la maggior incidenza sulla contrazione
del valore nominale dei salari si € verificata a partire dalla crisi finanziaria
del 2008%, quando si sono parimenti osservati un declino dei tassi di

16G. MarcH1, Adeguatezza della retribuzione e tutela della dignita sociale. Profili lavoristici del
contrasto al lavoro povero, Bologna, Bologna University Press, 2025, pag. 2. Cfr. anche P. Dg
Narois-L. Autert-C. Davori-R. Pascucct, Disuguaglianza ed esclusione sociale in 1talia e in Europa,
in C. DELL’ARINGA-P. GUERRIERI (a cura di), [nclusione, produttivita, crescita. Un’agenza per ['ltalia,
Bologna, Il Mulino-Arel, 2019, pagg. 339 ss.

Y Istat, Misure di produttivita. Anni 1995-2023, 9 gennaio 2025, https://www.istat.it/wp-con
tent/uploads/2025/01/REPORT_PRODUTTIVITA_2023.pdf, che calcola un tasso medio an-
nuo di produttivita del lavoro (data dal rapporto tra ore lavorate e valore aggiunto) in Italia pari
allo + 0,5% nel periodo 2014-2023, contro una media europea pari, per lo stesso periodo, al +
1,1% (Germania 1+ %, Spagna +0,6%, Francia 0%). Nel solo 2024, la produttivita del lavoro &
diminuita del 2%, per effetto di un aumento delle ore lavorate maggiore del valore aggiunto, che
si riscontra soprattutto in alcune tipologie di servizi ad alta intensita di lavoro (come quelli turi-
stici), IsTAT, Rapporto annuale 2025. La situazione del Paese, Roma, Varigrafica, 2025, pag. 43. V.
anche D. Carp-A.R. Carposo, Wage flexibility under sectorial bargaining, in Journal of the Euro-
pean Economic Association, 2022, pag. 20.

8n particolare, dal 1991, quando ha operato per I'ultima volta lo scatto di contingenza.
L’Ttalia & 'unico Paese dell’area Ocse a registrare questa tendenza, v. A. GARNERO-R. MaNIA, La
questione salariale, cit., pagg. 16-17 e 28, che chiariscono che, dietro il dato, si celano i cambia-
menti che hanno involto il complesso dei rapporti di lavoro (aumento della precarieta, nel senso
di discontinuita delle carriere e scarsa intensita di ore lavorate) e del mercato del lavoro (ingresso
di soggetti strutturalmente deboli, ricorso ingente all’esternalizzazione dei processi produttivi).

YV. Eurostat, In-Work Poverty in Eu, Luxembourg Publications Office, 2010; P. BARBIERT, I/
lavoro povero in Italia: determinanti strutturali e politiche di contrasto, in Lav. dir., 2019, 1, pag.
11. Questa affermazione & confermata dai dati raccolti ed elaborati dall’Ocse e dall’Oil, secondo
i quali, mentre nell’ultimo trentennio il valore delle retribuzioni italiane sarebbe sceso del 3%,
dal 2008 in poi la perdita di potere di acquisto si attesta attorno al 12%, v. S. LEoNarDL, In2flazione,
salari, contrattazione: un’introduzione al tema, in Quad. rass. sind., 2023, 1, pagg. 7-8. Da ultimo,
v. O, Rapporto mondiale sui salari 2024-25. Le tendenze dei salari e delle disuguaglianze salariali
in Italia e nel mondo, 2025, pag. 11. 1l rapporto merita di essere segnalato perché segnala che
I'Ttalia & uno dei paesi del campione utilizzato (30 Paesi) in cui la disuguaglianza salariale regi-
strata & tra le minori (pagg. 22 ss.). Viene osservato, altresi, che, a fronte di una generalizzata e
trasversale perdita del potere di acquisto (fatta eccezione per il percentile piti basso dell’apice
della distribuzione salariale, in cui ¢ stato registrato un aumento dei salari in termini reali), le
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sindacalizzazione dei lavoratori?® e il mutamento degli equilibri nei rapporti
di forza all'interno del sistema di relazioni industriali?!. E bene sottolineare,
sin da ora, che queste trasformazioni del tessuto economico si sono innestate
su uno strutturato processo di compressione delle dinamiche salariali, inten-
zionalmente posto in atto, tanto a livello interno quanto sovranazionale,
quale strumento facente parte di un pitt ampio disegno di governance eco-
nomica i cui esiti non erano del tutto imprevedibili .

Per I'Ocse, I'Italia ¢ il Paese che ha registrato il calo pit netto dei salari
reali tra le maggiori economie che fanno parte dell’organizzazione: nel
primo trimestre del 2024, erano ancora inferiori del 6,9% rispetto ai livelli
del 2019 e, nel primo trimestre del 2025, del 7,5% rispetto al primo trime-
stre del 20212,

Nel dibattito giuslavoristico italiano, il tema della “poverta nonostante il
lavoro” si & incentrato prevalentemente (ma non esclusivamente) sul lavoro
subordinato. Cid ha determinato una rinnovata attenzione, da un lato, verso
'art. 36 Cost. e i limiti della sua interpretazione giurisprudenziale (invero,
gia evidenziati dai primi commentatori); dall’altro, del dibattito politico
verso l'istituto del salario minimo legale quale strumento (invero, da pit
parti contestato) per contrastare il fenomeno delle retribuzioni esigue **.

disuguaglianze maggiori si concentrano tra i salari appartenenti alla fascia alta (il nono decile della
distribuzione ¢ doppio rispetto al salario mediano; il salario mediano &, invece, superiore del 50%
rispetto al salario corrispondente alla soglia del primo decile della distribuzione). Se la dinamica
dei salari fosse stata speculare agli andamenti della produttivita, invece, nel periodo 1995-2013,
questi sarebbero aumentati del 13 %, secondo A. GARNERO-R. MANIA, La questione salariale, cit.,
pag. 11. Cfr. Ow, Rapporto mondiale sui salari 2024-25, cit., pag. 15, che afferma che nel 2022 1a
produttivita del lavoro & cresciuta piti dei salari reali «invertendo la tendenza opposta verificatasi
durante un arco temporale di 22 anni».

20P. Barsieri, I/ lavoro povero, cit., pag. 9.
2L M. RocciLLa, Dalla scala mobile a Pomigliano, cit., pagg. 428 ss.

22§, RopoTA, Diritti e liberta nella storia d’'ltalia. Conquiste e conflitti 1861-2011, Roma, Don-
zelli, 2011, pag. 142; G. Riccr, La retribuzione costituzionalmente adeguata e il dibattito sul salario
minimo, in Lav. dir., 2011, 4, pag. 8.

2 Oxcp, Employment Outlook 2024-Country notes: Italy, 9 luglio 2024, https://www.oecd.org/en/
publications/oecd-employment-outlook-2024-country-notes_d6c84475-en/italy_f8469085-en.html.
Un aumento significativo dei salari reali (+ 2,8% rispetto all’anno precedente) & stato determi-
nato, secondo ’Ocse, dal rinnovo di alcuni contratti collettivi, scaduti da anni. V. anche Ogcp,
Employment Outlook 2025 - Country notes: Italy, ove si evidenzia che, in Italia, i salari reali sono
cresciuti nel primo quadrimestre del 2025, ma restano inferiori del 7,5% rispetto ai livelli del
primo trimestre del 2021, https://www.oecd.org/en/publications/oecd-employment-outlook-
2025-country-notes_{f91531f7-en/italy_7e806b33-en.html.

2411 primo ¢ stato probabilmente M. RocceLLa, I salarz, cit.; M. MAGNANI, I/ salario minimo
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1.1. I problema definitorio

Occorre, in primo luogo, chiarire che questo tema (la “poverta nono-
stante il lavoro”) si caratterizza per una certa difficolta dello stimarne la por-
tata.

L’Unione europea utilizza, come indicatore per misurare la poverta, la
nozione di 7z-work poverty, che, come subito si dira, rappresenta un indice
in grado di rilevare solo in modo parziale il numero di “lavoratori poveri”.
In Italia, ove si riscontra anche una forte polarizzazione del mercato del la-
voro?, I'incidenza di questa condizione, che pure ¢ parziale, & particolar-
mente elevata rispetto alla media dell’Unione europea?®. Se, secondo i dati

legale, in Riv. it. dir. lav., 2010, 4, pagg. 768 ss.; L. RatTI, La proposta di direttiva sui salari minimi
adeguati nella prospettiva di contrasto all' in-work poverty, in Dir. rel. ind., 2021, 1, pagg. 59 ss.;
M.V. BaLLEsTRERO-G. DE SiMONE, Riallacciando il filo del discorso. Dalla riflessione di Massimo
Roccella al dibattito attuale sul salario minimo, in M. Aimo-A. FEnocLio-D. Izz1 (a cura di), Stud:
in memoria di Massimo Roccella, Napoli, Esi, 2021, pagg. 55 ss.; L. Corazza, Crisi della contratta-
zione e retribuzione sufficiente, in M. Aimo-A. FenoGLio-D. 1zz1 (a cura di), Stud: in memoria di
Massimo Roccella, Napoli, Esi, 2021, pagg. 129 ss.; P. Pascucct, I/ salario minimo tra la proposta
di divettiva e i disegni di legge italiani, in M. Aivo-A. FENoGLIo-D. 1zz1 (a cura di), Studi in memoria
di Massimo Roccella, Napoli, Esi, 2021, pagg. 255 ss.; O. RazzoLiNt, Brevi note su salario minimo,
dumping contrattuale e parita di trattamento: in Ricordo di Massimo Roccella, in M. Aivo-A. FE
NoGLIO-D. 1zz1 (a cura di), Studi in memoria di Massimo Roccella, Napoli, Esi, 2021, pagg. 275 ss.;
T. Trev, 1] salario minimo adeguato: dagli argomenti di Massimo Roccella al dibattito attuale, in M.
Amvo-A. Fenocrio-D. 1zz1 (a cura di), Studi in memoria di Massimo Roccella, Napoli, Esi, 2021,
pagg. 311. Si veda anche il fascicolo monografico di Rev. giur. lav., 2019, 1, e in particolare i
contributi di A. LASSANDARI, Retribuzione e contrattazione collettiva, pagg. 210 ss.; M.V. BALLE-
STRERO, Retribuzione sufficiente e salario minimo legale, cit., pagg. 235 ss.; G. CENTAMORE, La giusta
retribuzione nell'art. 36 Cost. o i dilemmi del giudice, in Riv. giur. lav., 2019, 1, pagg. 274 ss. V.
anche C. SARACENO, I/ lavoro non basta, cit.

2 B. Caruso-L. ZarraLA, Un diritto del lavoro «tridimensionale»: valori e tecniche di fronte ai
mutamenti dei luoghi di lavoro, in R. DEL PunTa (a cura di), Valori e tecniche nel diritto del lavoro,
Firenze, Firenze University press, 2022, pagg. 23 ss.

26 A, Garnero-S. CruccioviNo-R. D CamiLris-M. MaGNani-P. Naticcaiont-M. Rarrano-S. ScHE-
REr-E. STRUFFOLINO, Relazione del gruppo di lavoro sugli interventi e misure di contrasto alla poverta
lavorativa in Italia, Ministero del lavoro e delle politiche sociali, Novembre 2021, pag. 6; E. STRUF-
FOLINO, La poverta lavorativa in Italia: nuove prospettive di analisi dei lavoratori vulnerabili, Roma,
Menabo di Etica ed Economia, n. 155, luglio 2021; M. Rarrano-M. JessourA-E. PavoLint-M. NATILI,
In-Work poverty in Italy, European Social Policy Network, European Commission, Brussels, 2019;
S. BarLasio-F. VERREccHIA, Poveri nonostante il lavoro: nativi e migranti nel contesto milanese, in
Soc. lav., 2021, 161, pag. 127. V. anche le rilevazioni, sulla base dei dati elaborati dall’Ocse, di O.
Razzouint, Italy, in L. Rattr-E. BRAMESHUBER-V. PIETROGIOVANNI, The Eu Directive on Adequate Mi-
nimum Wages, London, Hart, 2024, pag. 491 e L. TroNTI, Stagnazione dei salari, disuguaglianze,
rapporto produttivita - salari e prospettive di sviluppo, Inapp, 2022, https://oa.inapp.gov.it/
server/api/core/bitstreams/283 d47ae-34cd-49f6-b98d-b89f46916485/content.
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raccolti ed elaborati da Eurostat, il dato europeo, per il 2024, si attesta ad
una percentuale pari all'8, 2% della popolazione attiva?’, in Italia sarebbe
pari al 10,2% 28, Tuttavia, il dato non ¢ in grado di dare compiutamente
conto della dimensione del fenomeno della “poverta nonostante il lavoro”,
a causa del campione di indagine considerato: vi rientra, infatti, solo il la-
voratore maggiorenne che, avendo avuto un’occupazione per almeno sette
mesi nell’arco dell’anno solare, nell’'ambito di una qualsiasi tipologia di rap-
porto di lavoro, viva in un nucleo familiare il cui reddito annuale equiva-
lente  netto®° ¢ inferiore al 60% del reddito familiare netto mediano na-
zionale?!. L’esito paradossale ¢ che viene escluso proprio chi, avendo lavo-
rato per un periodo inferiore, si trova in una condizione di maggiore debo-
lezza*2. Inoltre, considerare il nucleo familiare in luogo del singolo lavora-
tore ha senso solo se si ha la certezza che, all’'interno del nucleo familiare,

27 La percentuale, che fa riferimento ad i lavoratori che vivono in un nucleo familiare povero,
¢ nuovamente diminuita: nel 2017 era del 10%; nel 2007, prima della crisi, dell’8%, v. L. RaTT1-
P. ScHOUKENS, Introduction, in L. RaTTI-P. ScHOUKENS, Working, Yet Poor. Challenges to EU Social
Citizenship, Oxford, Hart publishing, 2023, pag. V.

B BEUROSTAT, In-work at risk of poverty rate by age (18 and over) and sex — Eu-SILC Survey,
2025, https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/ilc_iw01/default/table?lang=en. V.
anche v. Istat, Condizioni di vita e reddito delle famiglie. Anni 2023 - 2024, 26 marzo 2025,
https://www.istat.it/wp-content/uploads/2025/03/REPORT-REDDITO-CONDIZIONI-
DI-VITA_Anno-2024.pdf, che giunge a risultati sovrapponibili (10,3 %).

22 Ai fini dell’attendibilita dei dati, vengono utilizzati alcuni coefficienti che consentono di
rendere omogenei i panieri e, quindi, di confrontarli.

0 Con “reddito familiare netto” ci si riferisce alla traduzione della locuzione inglese “dispo-
sable household income”, v. EURFOUND, In-work poverty in EU, Publications Office of the Euro-
pean Union, Luxembourg, 2017, pag. 5. V. anche Eurostar, Eu statistics on income and living
conditions (EU-SILC) methodology - in work poverty, Statistic explained, 2016.

31V, EURFOUND, In-work poverty in EU, cit., pag. 4. L’indicatore ¢ stato aggiunto a quelli uti-
lizzati dall’'Unione europea per monitorare la poverta e I'esclusione sociale per la prima volta nel
2003, nell’ambito della strategia europea per ’occupazione elaborata in quello stesso anno (Eu-
ropean Employment Strategy), quando venne emanato il Reg. (CE) 1177/2003, relativo alle stati-
stiche comunitarie sul reddito e sulle condizioni di vita. V. A.B. ATKINSON-A.C. Guio-E. MARLIER,
Monitoring the evolution on income poverty and real incomes over time, in A.B. Atkinson-A.C.
Guio-E. MarLier (a cura di), Monitoring social inclusion in Europe, European Union, Statistical
Books, Eurostat, 2017, pag. 66, nota 34; P. BARBIER1, I/ lavoro povero in Italia, cit., pag. 6.

32Come nota A. Lo Faro, La banalita dell ovvio: salari minimi adeguati non escludono la po-
vertd lavorativa, ma aiutano, in B. Caruso (a cura di), I/ lavoro povero «sans phrase», Bologna, 1l
Mulino, 2024, pag. 102, che rileva anche come, secondo I'Istat, il 70% dei rapporti di lavoro a
tempo determinato attivati su base annua ha durata inferiore al semestre, v. ISTAT-MINISTERO DEL
Lavoro-Inps-INAIL-ANPAL, Nota trimestrale sulle tendenze dell’ occupazione, 111 trimestre 2022, 20
dicembre 2022.
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vi sia un’equa distribuzione delle risorse disponibili**.

Per aversi una stima del fenomeno meno parziale, sarebbe necessario,
pertanto, prendere in esame altre statistiche. Si osservino i dati che concer-
nono il rischio di poverta o esclusione sociale, che registrano la percentuale
di persone che vivono in famiglie a rischio di poverta, in famiglie che versano
in condizioni di grave deprivazione materiale e sociale o a bassa intensita di
lavoro: I'Istat calcola che in Italia il dato € superiore al 23% della popola-
zione**. Anche I'attendibilita di queste stime circa 'incidenza percentuale
del fenomeno della poverta lavorativa &, naturalmente, incerta, poiché le
condizioni descritte hanno un’eziologia multifattoriale e non sono necessa-
riamente correlate con lo stato lavorativo od occupazionale dell’individuo.

La letteratura, per descrivere il fenomeno della poverta lavorativa, impiega
anche il concetto di working poor (o low wage earner)®. Questa definizione si

»V.A. Garcia Munoz ALaamera, Conceptualisation, cit., pag. 14; A. GArNERO-S. CruccioviNo-
R. pE CamiLLis-M. MAGNANI-P. NaticcHIONI-M. Rarrano-S. ScHERER-E. STRUFFOLINO, Relazione del
gruppo di lavoro, cit., pag. 37. Il gruppo di lavoro ha, quindi, proposto (pag. 38) di 7. estendere la
platea di riferimento a tutti coloro i quali siano occupati almeno una volta in un anno e conside-
rino lo status occupazionale come la loro condizione prevalente (escludendo, dunque, solo stu-
denti, pensionati, disabili, disoccupati di lungo periodo e inattivi «volontari»); 7. prendere in
considerazione in maniera piu strutturale i redditi da lavoro degli individui, oltre che il reddito
equivalente di cui dispongono all'interno del nucleo familiare in cui vivono.

34Nel 2024, si tratta di un totale di 13,5 milioni di persone. I dati sono pressoché invariati rispetto
al 2023, anche se si registra un aumento lieve del numero di persone che vive in famiglia a bassa
intensita di lavoro (da 8,9% a 9,2%), v. Istat, Condizioni di vita e reddito, cit. L'Istituto osserva anche
che 'ammontare del reddito annuale medio delle famiglie (37.511 euro) & aumentato in termini no-
minali, ma si & ridotto in termini reali (-1,6%). In particolare, per I'Istituto sarebbe pari al 18,9%
della popolazione, per un totale di poco piti di 11 milioni di individui, v. ancora Istat, Condizion: di
vita e reddito delle famiglie, cit. V. anche ISTAT, Persone a rischio poverti o esclusione sociale, 2024,
https://www.istat.it/wp-content/uploads/2025/03/REPORT-REDDITO-CONDIZIONI-DI-VI
TA_Anno-2024.pdf. Si condivide la valutazione di S. LEoNARDI, La direttiva europea sul salario nai-
nimo adeguato e le sue ripercussioni nel quadro italiano, in Giorn. dir. rel. ind., 2024, pagg. 91-92, che
definisce “piuttosto inquietanti” questi dati. V. amzplius L. RATTI, La misurazione delle soglie di ade-
guatezza del salario minimo nell' ordinamento multilivello, in Giorn. dir. rel. ind., 2025, 1, pagg. 65 ss.

» Nell’'ambito del progetto Horizon 2020 Working, Yet Poor, sono stati individuati, sulla base
delle statistiche Eurostat, i gruppi di lavoratori maggiormente esposti al rischio di insorgenza della
poverta lavorativa. v. L. Ratt1, Per una riconcettualizzazione delle cause della poverta lavorativa, in
Quad. rass. sind., 2022, 1, pagg. 46 ss. e A. Garcia MuNoz AvLHAMBRA, Conceptualisation, cit., pag.
10. Tali gruppi sono costituiti da: z. lavoratori subordinati poco qualificati, che percepiscono retri-
buzioni basse e sono impiegati con contratti di lavoro non standard in settori definiti poveri (set-
tore del turismo e della ristorazione; attivita amministrative e di servizi di supporto; arti, intratte-
nimento e attivita ricreative; commercio all’'ingrosso e al dettaglio; riparazione di autoveicoli e mo-
tocicli; altre attivita di servizi); 7. lavoratori autonomi in regime di mono committenza e falsi lavo-
ratori autonomi; 7zz. lavoratori impiegati con contratti di lavoro a termine, in somministrazione e a
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riferisce all’individuo che, pur avendo un’occupazione, ¢ percettore di un red-
dito da lavoro inferiore ai due terzi della mediana nazionale®®. Questa classifi-
cazione si distingue dalla precedente perché contempla una misurazione che &
sempre relativa al contesto socioeconomico di appartenenza ma a livello indi-
viduale. La retribuzione presa a riferimento, infatti, non & rappresentata dal
reddito familiare netto, ma dalla retribuzione individuale (che puo essere ora-
ria, settimanale o annuale; lorda o netta)*’. In Italia, nel 2024, la percentuale
di lavoratori a basso reddito (considerando tale chi ha lavorato almeno un mese
nell’anno solare) &, secondo I'Istat, pari al 21 % del totale degli occupati’®®. Seb-
bene questa percentuale riesca a fornire un’immagine piti fedele della consi-
stenza del fenomeno, non si puo sottovalutare un aspetto: il fatto che la poverta
lavorativa (in tutte le sue declinazioni) venga misurata in rapporto all’anda-
mento salariale generale fa si che la stagnazione salariale sia «un ottimo stru-
mento di riduzione dei livelli di poverta lavorativa»*°.

tempo parziale; zv. lavoratori occasionali e lavoratori tramite piattaforma. V. anche A.A. GARNERO-
S. CruccioviNo-R. bE CamiLLis-M. MAGNANI-P. NaTiccHIoNI-M. RAITaANO-S. SCHERER-E. STRUFFOLINO,
Relazione del gruppo di lavoro, cit.; C. Lucirora, “Working poor” e politiche per l'occupazione, in C.
DrLL’ ARINGA-P. GUERRIERT (a cura di), Inclusione, produttivitd, crescita. Un’agenda per I'Italia, Bo-
logna, Il Mulino, 2019; A. LassaNpart-E. ViLLa-C. ZoL1, Presentazione del volume, cit., pagg. 3 ss.;
E. GRANAGLIA, Definire il lavoro povero. Una questione normativa, in B. CAruso (a cura di), I/ lavoro
povero «sans phrase», Bologna, Il Mulino, 2024, pagg. 17 ss.

36 EUROPEAN COMMISSION, Comzmission Staff Working Document. Impact assessment Accompa-
nying the document Proposal for a Directive of the European Parliament and of the Council on
adequate minimum wages in the European Union, 28 ottobre 2020, pag. 1. Nel 2018, in Italia, la
soglia di retribuzione ai fini della qualificazione di dipendente a bassa retribuzione oraria corri-
spondeva a 8,50 euro orari. V. IsTAT, La struttura delle retribuzioni in Italia - Anno 2018, Istat
Statistiche Report, 18 marzo 2021, pag. 6; Istat, Esame delle proposte di legge C. 141 Fratoianni,
C. 210 Serracchiani, C. 216 Laus, C. 306 Conte, C. 432 Orlando, C. 1053 Richetti e C. 1275 Conte,
recanti disposiziont in materia di giusta retribuzione e salario minimo, 12 luglio 2023; M. BARBIER,
1] salario minimo legale, Camera dei Deputati, XI Commissione, audizione del 27 giugno 2023,
pagg. 4-5. V. anche F. D’Awmurl, I lavoratori a bassa retribuzione in Italia: evidenze ed indicazioni
di policy, in C. DeLL’ ARINGA-C. Lucirora-T. TreU (a cura di), Salar, produttivita, disuguaglianze.
Verso un nuovo modello contrattuale?, Bologna, Il Mulino, 2017, pag. 257; P. NaticcHiont, Le
disuguaglianze salariali nel mercato del lavoro italiano, ibidem, pag. 187.

37 Cosl, Eurostat la fissa nei due terzi del salario mediano lordo orario nazionale, https://ec.eu
ropa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php?title=Earnings_statistics# Low-wage_earners; il
Gruppo di lavoro sugli interventi e le misure di contrasto alla poverta lavorativa nel 60% della
retribuzione mediana; I'Istat nei due terzi della retribuzione mediana annua.

81stat, Condizioni di vita e reddito delle famiglie, cit. V. anche M. Bavaro, Is working
Enough? A Study on Low-Paid Workers in Italy, in INPS WP n. 52,2022, la cui analisi si basa sui
flussi Uniemens.

3 A. Lo Faro, La banalita dell ovvio, cit., pag. 103.
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1.2. Le cause

Cio che ¢ certo ¢ che, come accennato, & necessario distinguere i lavora-
tori poveri dai lavoratori a basso salario, poiché la letteratura economica di-
svela come la correlazione tra bassi salari e poverta lavorativa (zz-work po-
verty) sia debole e non univoca*’. Nel caso in cui chi percepisce una bassa
retribuzione sia il secondo percettore di reddito in un nucleo familiare in cui
la retribuzione del primo membro sia abbastanza alta da collocare la famiglia
al di sopra della soglia di poverta, infatti, la condizione di lavoratore a basso
salario “scompare” *'. Questa considerazione, tuttavia, non deve condurre
al paradosso di sottostimare la correlazione tra i due fenomeni, che pure
esiste. E stato osservato, infatti, che le principali cause del fenomeno del
lavoro a basso salario sono tre*%: 7) le caratteristiche del lavoro (e, quindi,
I’entita della retribuzione corrisposta, cosi come la tipologia contrattuale)
e taluni fattori individuali (I'eta®, il sesso*, il titolo di studio®); 77) 'in-
tensita lavorativa (da intendersi come numero di ore lavorate*, anche

4ON. SALVEDRA, Low Earnings and Theur Drivers in Relation to In-work Poverty, in H.
LonMANN-I. MaRX (a cura di), Handbook on In-Work Poverty, Cheltenham, Edward Elgar Pu-
blishing, 2018, pagg. 26-49; P. Barsier, I/ lavoro povero, cit., pag. 8.

#1. Marx-B. Novan, In-Work poverty, in B. CANTILLON-F. VANDENBROUCKE (a cura di), Recon-
ciling Work and Poverty Reduction. How successful are European welfare states, Oxford, Oxford
University Press, 2014, pagg. 131 ss.

42, BarLasio-F. VERRECCHIA, Povers nonostante il lavoro, cit., pag. 124; A. GOERNE, A compa-
rative analysis of in-work poverty in the European Union, in N. Fraser-R. GUTIERREZ-R. PENa, Casas
(a cura di), Working Poverty in Europe: A comparative approach, Basingstoke: Palgrave Macmillan,
2011; B. HALLEROD et al., In-work poverty and labour market trajectories: Poverty risks among the
working population in 22 European Countries, in Journal of European Social Policy, 2015, 5, pagg.
437-488. V. anche P. Barsiery, I/ lavoro povero, cit., pagg. 11-12.

% C. Lucrrora-A. McKNiGHT-W. SALERDA, Low-wage employment in Europe: a review of the
Evidence, in Socio-economic Review, 20053, 2.

4 EurroUND, In-work poverty in the EU, Luxembourg Publications Office of the European
Union, 2017.

“R. GUTIERREZ et al., Earnings inequality and in-work poverty, in Rec — Wp Working Papers
on the Reconciliation of Work and Welfare in Europe, 2009.

L. Ratt, La proposta di direttiva sui salari minimi adeguati nella prospettiva di contrasto
all’in work poverty, in Dir. rel. ind., 2021, 1, pagg. 70-71. Ma v. EuroreaN CommissioN, Corznmzis-
sion Staff Working Document, Analytical document accompanying the document. Consultation do-
cument. Second phase consultation of Social Partners under 154 TFEU on a possible action addres-
sing the challenges related to fair minimum wages, 3 giugno 2020, pag. 8, dove si dice che, anche
se ¢ vero che chi ha un contratto di lavoro a tempo parziale o a termine ha pit probabilita di
trovarsi nella condizione di working poor, di fatto, nella maggior parte dei paesi, questi lavoratori
hanno un contratto di lavoro standard. V. anche EuroreEaN CommissioN, Comzmission Staff
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nell’ambito del nucleo familiare *7); 777) i carichi di cura .

Accanto a queste cause, per cosi dire, “endogene”, si registra, inoltre,
I'influenza di altri fattori, quali: i cambiamenti tecnologici; i processi di de-
localizzazione; la progressiva terziarizzazione dell’economia (non € un caso
che i settori in cui si osserva la maggiore incidenza di poverta nonostante il
lavoro siano tutti legati a questo processo); il progressivo invecchiamento
della popolazione e i flussi migratori; la precarieta lavorativa derivante dalle
spinte verso la sempre maggiore flessibilizzazione del mercato del lavoro e
la progressiva erosione del potere contrattuale dei lavoratori .

Per quanto concerne il nostro ordinamento, occorre specificare, infine,
che gli «effetti nefasti» in campo salariale sono, altresi, prodotti dalla «inef-
fettivita sopravvenuta del regime di volontarismo negoziale», intendendosi,
con tale espressione, la collocazione esclusivamente privatistica dei prodotti
dell’autonomia collettiva, la cui cogenza per le parti & rimessa alla volonta
delle parti stesse .

Sebbene emerga con chiarezza che le cause della poverta nonostante il

Working Document. Impact assessment Accompanying the document Proposal, cit., pag. 133. V.
FerrARtS, Una lettura economica del lavoro povero, in Lav. dir., 2019, 1, pag. 54, rileva come
quando le quantificazioni del lavoro povero vengono elaborate sulla base del dato relativo alla
retribuzione oraria lorda, ’ampiezza del fenomeno & minore rispetto a quanto rilevato sulla base
della retribuzione mensile (su cui si riflette la scarsa intensita lavorativa). Se la stima viene effet-
tuata sulla base della retribuzione annua, inoltre, la platea di lavoratori poveri, naturalmente,
aumenta ulteriormente. Per quanto concerne, invece, i mzinimum wage earners, posto che ci sono
alcune differenze significative in base al paese di riferimento, possiamo affermare che, in linea
generale, dalle ricerche & emerso che si tratta si individui che hanno pit di 25 anni, con un di-
ploma di scuola secondaria di secondo grado, prevalentemente donne, che vivono in una coppia,
risiedono in un’area non densamente popolata e hanno un contratto a tempo pieno e indetermi-
nato; il settore in cui si riscontra la percentuale pit alta di percettori del salario minimo legale &
quello dei servizi. V. EurorEAN CommissiON, Commission Staff Working Document. Impact assess-
ment Accompanying the document, cit., pagg. 134 ss. V. anche A. OccHiNo, Poverta e lavoro ati-
pico, in Lav. dir., 2019, 1, pagg. 103 ss.

4TEurostaT, In-Work Poverty in Eu, Luxembourg Publications Office, 2010; H.J. Anpres-H.
LonMANN, Introduction: The Working Poor in Europe, Cheltenham, Edward Elgar Publishing, 2008.

4 A. GOERNE, A comparative analysis of in-work poverty in the European Union, cit.; S. BAL-
LABIO-F. VERRECCHIA, Pover: nonostante il lavoro, cit., pag. 125. V. anche M.V. BALLESTRERO, Ret7i-
buzione sufficiente e salario minimo legale, cit., pag. 236.

PV. F. Bano, 1] lavoro povero nell economia digitale, in Lav. dir., 2019, 1, pagg. 129 ss.; P.
Barsiert, [/ lavoro povero, cit., pagg. 55-56; A. Garnero-C. LuciFora, L'erosione della contratta-
zione collettiva in Italia e il dibattito sul salario minimo legale, in Dir. lav. rel. ind., 2020, 2, pag.
313; V. Para, Lavoro povero e questione salariale. L'ineffettivita del divitto alla sufficienza retribu-
tiva, Torino, Giappichelli, 2024, pagg. 7 ss.

S0V, Papa, Lavoro povero e questione salariale, cit., pag. 23.
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lavoro siano molteplici, il presente lavoro vuole verificare se i principi interni
ed unionali che regolano alcuni degli istituti causalmente correlati con il fe-
nomeno delle basse retribuzioni’! (esistenza di un mercato concorrenziale,
da un lato; il contratto collettivo e le sue patologie, dall’altro) e che reggono
I'impalcatura della direttiva europea 2022/2041 — pur non esaurendosi in
essa — possano essere ricostruiti in modo da fornire un’interpretazione della
retribuzione come istituto in grado di plasmare il mercato e in funzione degli
obiettivi cui gli ordinamenti (nazionale ed unionale) tendono. Da cio, con-
seguirebbe la necessita di riconsiderare la retribuzione nella sua dimensione
economica, come elemento strutturale della struttura economica stessa, ca-
pace di influenzarne le dinamiche mediante la redistribuzione delle risorse
prodotte e 'aumento della domanda interna. E questa esigenza, si badi, sus-
sisterebbe a prescindere dalla permanenza nell’ordinamento della norma-
tiva unionale in materia di salari minimi adeguati. Pur non esaurendo «la
condizione materiale nella sua complessita» >, infatti, si ritiene, in linea con
una parte della dottrina®, che i principi costituzionali che impongono che
la retribuzione sia proporzionata e sufficiente ai sensi dell’art. 36, co. 1,
Cost., mirino alla realizzazione di quel principio di uguaglianza sostanziale
posto dall’art. 3, co. 2, Cost., che, ove attuato*, conferisce alla persona che
lavora la possibilita di partecipare all’organizzazione politica, economica e
sociale del Paese”.

>1 Che resta centrale, come evidenziato gia in tempi risalenti, v. M. RoccELLA, I salari, cit.

521, Piotr0, La tenaglia sul sindacato. La doppia logica del controllo sul lavoro, in Quad. rass.
sind., 2022, 1, pag. 133.

> G. PerA, La determinazione della retribuzione giusta e sufficiente ad opera del giudice, gia in
Mass. giur. lav., 1961, pag. 416, ora in Ip., Scritti, 1, Milano, Giuffre, 2007, pag. 56; T. Trey,
Commento all'art. 36, cit., pag. 75; P. Pascuccl, Giusta retribuzione e contratti di lavoro, cit., pag.
42; E. MENEGATTL, 1] salario minimo legale: aspettative e prospettive, Torino, Giappichelli, 2017,
pag. 65.

>4Su cui v. U. RomagnoLr, Commento all’art. 3, co., 2. Il principio di uguaglianza sostanziale,
in G. Branca (a cura di), Commentario alla Costituzione. Principi fondamentali. Artt. 1-12, Bolo-
gna, 1975, in part. 163. V. anche U. Naroii, Limziti costituzionali dell’ autonomia privata nel rap-
porto di lavoro, Milano, Giuffre, 1955, pagg. 68-69, ove I’A. rileva che le garanzie che la Costitu-
zione accorda ai lavoratori «valgono, quindi, anche in confronto di ogni altro soggetto, anche
privato, che di tale societa sia partecipe, e pertanto hanno funzione determinante — sia pure es-
senzialmente limitativa — altresi nei singoli rapporti intersoggettivi. Come & stato ben rilevato cid
¢ strettamente connaturato al carattere convenzionale della Costituzione e alla assunzione in essa
dell’individuo non pitt come tale e, quindi, singolarmente considerato, ma come soczus e percid
nella sua posizione rispetto agli altri soci».

> Sull’ampliamento della forbice dei redditi da lavoro, v. C. DeLL’ArinGa-C. Lucirora-T.
Trev, Salari, produttivitd, disuguaglianze. Verso un nuovo modello contrattuale, Bologna, Il
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2. Le teorie sul “giusto salario” e la dottrina liberale

La necessita di introdurre saggi minimi di salario al fine di garantirne
I’'adeguatezza andava affermandosi, nella tradizione giuridica mondiale, a
partire dalla fine del XIX secolo® e, sin dalle origini, trovava attuazione per
il tramite della contrattazione collettiva, in via preferenziale, e del legislatore.

Le esperienze sulla legislazione in materia di minimi salariali che stavano
maturando oltralpe, tuttavia, hanno avuto un’eco attenuata nell’Italia di ini-
zio Novecento”’, nonostante le dinamiche salariali italiane dell’epoca fos-
sero fortemente influenzate da alcuni elementi strutturali del mercato del
lavoro che esercitavano un effetto depressivo dei livelli salariali®® (special-
mente la massiccia presenza di manodopera femminile, minorile e poco spe-
cializzata™).

La cultura giuridica italiana del periodo assunse, infatti, un atteggia-
mento molto critico verso le nascenti teorie sociologiche e giuridiche sul
giusto salario ®. Assunta la prospettiva, condensabile nel dogma di Fouillée
“qui dit contractuel dit juste”, portato della cultura giuridica liberale di ma-
trice filosofica kantiana e precedente alla nascita delle teorie di stampo

Mulino, 2017; M. FranziNni-M. Rartano, I redditi da lavoro e le origini familiari, in Ib., Il mercato
rende diseguali? La distribuzione dei redditi in Italia, Bologna, Il Mulino, 2018, pagg. 277-294; 1.
ProtTo, 0p. cit. A livello internazionale, v. T. PIKETTY, I/ Capitale nel XXI secolo, Bompiani, 2014;
A. DeaTON, The Great Escape: Health, Wealth and the Origins of Inequality, Princeton, Princeton
University Press, 2013; G. TuersorN, The Killing Fields of Inequality, Polity Press, 2013.

6 M. ROCCELLA, I salari, cit. pagg. 22-35. Le prime esperienze di legislazione sui minimi sala-
riali si registrarono nel Regno Unito e negli Stati Uniti, dove pure furono oggetto di alcune pro-
nunce di incostituzionalita da parte della Corte Suprema, v. Adkins v. Children’s hospital.

7M. RocceLLa, I salari, cit. pag. 36. Se ne parld con riferimento al lavoro a domicilio, per il
quale venne presentato, nel 1921, un disegno dilegge cui, comunque, non venne mai dato seguito,
v. A. Scriavi, Lavoro a domicilio e minimo di salario, in Critica sociale, 1908, 4, pagg. 58 ss.; G.
BALELLA, Lezion: di legislazione del lavoro, Roma, Societa anonima editrice, 1927, pag. 329; L.
Riva SANSEVERINO, Salario minimo e salario corporativo, cit., pag. 65.

8 M. ROCCELLA, [ salari, cit., pag. 37; G. Procaccl, La lotta di classe in Italia agli inizi del secolo
XX, Roma, Editori riuniti, 1970, pag. 25. Scriveva F.S. NrTT1, Scritti sulla questione meridionale,
1, Bari, Laterza, 1958, pag. 173, che nessun altro grande paese d’Europa aveva una legislazione
sociale tanto «povera, manchevole e difettosa», cosicché era da escludersi la possibilita dell’in-
troduzione di una normativa in materia di minimi salariali, sia per I’abulia del legislatore, sia per
la debolezza dei corpi intermedi, sia, infine, perché osteggiata dalla cultura giuridica dominante,
v. L. Barasst, Giusto salario e salari anormali. Contributo al concetto di equivalenza nei contratti
onerosi di scambio, in Riv. dir. comm., 1917, 1.

59Su cui v. le osservazioni di T. Treu, Comzmento all’art. 37, in G. Branca (a cura di), Comz-
mentario alla Costituzione, Artt. 35-40: Rapporti economici, Bologna, Zanichelli, 1978, pag. 151.

¢ M. RocCELLA, [ salarz, cit., pag. 39.
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sociale affermatesi dalla fine dell’Ottocento, la dottrina che si occupo del
tema riteneva, infatti, che le ingerenze nella determinazione della mercede
potessero essere tollerate dal sistema giuridico, in ossequio ai generali prin-
cipi del diritto dei contratti, solo in sede rimediale, qualora le parti non aves-
sero raggiunto un accordo ®'. Queste ingerenze dovevano, inoltre, essere ca-
librate sulla base del valore soggettivo delle prestazioni che costituivano il
sinallagma contrattuale, come risultante dall’incontro tra domanda e offerta;
non vi era spazio, quindi, per una valutazione oggettiva delle prestazioni de-
dotte nel contratto.

A livello internazionale, i primi trent’anni del Novecento sono stati, ge-
neralmente, segnati da una diffidenza dei legislatori nei confronti del salario
minimo legale, come risulta dai lavori che accompagnarono la nascita della
Convenzione n. 26 del 1928 dell’Organizzazione internazionale del lavoro
(OIL) . 1I timore (infondato ), espresso non solo dai rappresentanti dei
governi ma anche da alcuni delegati operai, era, infatti, quello di un generale
indebolimento del ruolo della contrattazione collettiva, la cui importanza
nell’'opera di determinazione dei salari veniva confermata dalla Conven-
zione ®. L’esito fu quello di una soluzione di compromesso: Iart. 1, co. 1,
della Convenzione prevedeva che ogni Stato membro che I'avesse ratificata
si sarebbe impegnato ad istituire o a mantenere metodi che consentissero di
fissare saggi minimi di salario mediante la legge (per i lavoratori occupati

¢! La necessita di garantire il sostentamento del lavoratore, infatti, «non penetra come elemento
tipico e misuratore nel contratto», L. Barasst, Grusto salario, cit. pagg. 1-10. L’intervento della
magistratura, attraverso la declaratoria di inesistenza del contratto, era, altresi, ritenuto legittimo
qualora risultasse che il datore di lavoro avesse profittato dello stato di necessita del lavoratore per
imporgli una retribuzione infima. Tale soluzione era stata elaborata sulla scorta della giurispru-
denza tedesca, che aveva utilizzato I’art. 138 BGB, sulla rescissione del contratto per lesione, allo
stesso scopo, v. L. Barassi, Giusto salario, cit. pag. 27. L’A. polemizzd con P. LotMar, Der Ar-
beitsvertrag nach dem Privatrecht des deutschen Reiches, 1, Lipsia, Duncker und Humblot, 1902,
pag. 172, che riteneva che il rimedio dell’art. 138 BGB potesse essere esperito anche qualora le
retribuzioni fissate, sebbene conformi al loro tasso “normale”; risultassero concretamente basse
(pag. 30, nota 2).

M. RocCELLA, [ salari, cit., pag. 44. Secondo P. IcHiNO, La nozione di giusta retribuzione
nell articolo 36 della Costituzione, in Riv. it. dir. lav., 2010, 1, pag. 729, in quegli anni inizid a ma-
nifestarsi la preoccupazione dei governi nazionali di impedire che i livelli salariali si riducessero
troppo, come effetto delle distorsioni marginali di un mercato caratterizzato dal monopsonio.

S M. ROCCELLA, I salari, cit., tbiden:.

6+ A, LasSANDARI, La regolamentazione dell’ Oil e della Ue sul salario minimo. Contributo per un
dibattito, in ricordo di Mario Napoli, in C. ALEssT-M. CortI-V. FERRANTE-A. OCCHINO-A. SARTORI (a
cura di), in Occupazione, persona, solidarieta. Studi in memoria di Mario Napoli, Torino, Giappi-
chelli, 2025, pagg. 283 ss.
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nelle industrie o parti di industrie) ma solo ove non vi si provvedesse me-
diante contratto collettivo ®,

Tale alternativa (legge — contrattazione collettiva) venne riproposta nella
XII Dichiarazione della Carta del lavoro del 1927, che escludeva tale materia
dalla competenza normativa, affidandola esclusivamente all’accordo delle
parti, attraverso il contratto collettivo .

Come ¢ stato osservato, la contrattazione collettiva dell’epoca fascista, che
poteva sempre derogare, anche 77 pezus, al salario minimo corporativo ® (cosi
come la magistratura del lavoro®) operava quale «strumento di riduzione
salariale generalizzata®». Parimenti, la violazione dei contratti collettivi da

© La Convenzione fu ratificata dall’Ttalia con 1. 26 aprile 1930, n. 877, dopo un acceso dibat-
tito e per motivi «squisitamente propagandistici», come espressamente affermato nella relazione
di accompagnamento del d.d.l. di ratifica del 28 novembre 1929, v. M. RoccELLA, I salari, cit.,
pagg. 45-46. Si segnala che, rispetto alla ratifica della Convenzione, era generale la convinzione
che I'Ttalia, con I'ordinamento corporativo, fosse gia adempiente rispetto alle previsioni del testo,
v. M. RoccELLA, I salari, cit., pag. 47.

®La dichiarazione XI della Carta del Lavoro contemplava «misura» e «pagamento della re-

tribuzione» quali elementi essenziali del contratto collettivo. Il testo della XII Dichiarazione era
il seguente: «L’opera collettiva degli organi corporativi e le sentenze della magistratura del lavoro
garantiscono la corrispondenza del salario alle normali esigenze di vita, alle possibilita della pro-
duzione e al rendimento del lavoro. La determinazione del salario ¢ sottratta a qualsiasi norma
generale ed affidata all’accordo delle parti nei contratti collettivi». L. Riva SANSEVERINO, Salario
minimo e salario corporativo, cit., pag. 41, scrivera che la norma conferiva «forma legislativa a due
precetti economici di importanza fondamentale, che compendiano il pensiero fascista in materia
di politica salariale». V. sul punto anche M.V. BALLESTRERO-G. DE SIMONE, Rzallacciando il filo del
discorso, cit., pag. 22 e M. BARBIERT, I/ salario minimo legale in Italia, dagli studi di Massimo Roc-
cella alla proposta di direttiva e ai disegni di legge di questa legislatura, in M. Amo-A. FENoGLIO-
D. Izz1, Studi in memoria di Massimo Roccella, Napoli, Esi, 2021, pagg. 75-76. M. RocceLLa, [
salari, cit., pag. 49, osservod che si trattava del «rifiuto netto del salario minimo legale, inserito
nella Carta su esplicita pressione degli imprenditori».

¢ Su cui v. L. Riva SANSEVERINO, Salario minimo e salario corporativo, cit.; L. Barassi, Giusto
salario e salari anormali, cit., 1; Ip., 1 diritto del lavoro, Milano, Giuffre, 1936, 2, pagg. 215 e 231;
F. PerGOLESI, I metodi di fissazione dei salari minimi, in Dir. lav., 1921, 1, pag. 1258. Questi ribassi,
imposti dall’autorita politica, venivano formalmente giustificati con I'invocazione della «solidarieta
fra i vari fattori della produzione», come si evince dalla dichiarazione IV della Carta del lavoro, v.
M. RoccELLA, I salari, cit., pagg. 51-52 e 61, ove I’A. scrive, con riferimento all’esigenza di un salario
minimo legale, che il fascismo aveva solo «mistificato i termini del problema», che perdurava.

8 M. ROCCELLA, I salarz, cit., pag. 57; N. JAEGER, Principi di diritto corporativo, Padova, Cedam,
1939, pag. 312.

¢ M.V. BALLESTRERO-G. DE SIMONE, Riallacciando il filo del discorso, cit., pag. 22. V. anche la
ricostruzione puntuale di M. RoccELLA, I salari, cit., pagg. 51-59, che segnala come la perdita di
potere di acquisto dei salari fosse il risultato della sinergia tra precise scelte di politica economica
adottata dal regime a livello centrale e prassi adottate a livello «periferico» dagli attori collettivi.
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parte dei datori di lavoro costituiva una prassi invalsa rispetto alla quale, tut-
tavia, la magistratura del lavoro non riusci a svolgere un compiuto ruolo di
censura’’.

2.1. La retribuzione come elemento di regolazione del mercato “ante litte-
ran”: gli atti dell’Assemblea costituente

11 portato della tradizione giuridica liberale in materia di retribuzione e
dell’esperienza corporativa emersero anche nel dibattito che si concluse con
I'approvazione dell’art. 36, co. 1, Cost. La formulazione della norma & il
frutto di un compromesso tra le forze politiche presenti in Assemblea’® e,
in particolare, della mediazione tra la terza Sottocommissione, in seno alla
quale venne elaborato il concetto della proporzionalita della retribuzione
rispetto alla quantita e qualita di lavoro prestato’?, e la prima.

Nella seduta del 12 settembre 1947, si discusse dell’opportunita di anco-
rare la retribuzione alle necessita personali e familiari del lavoratore, dubi-
tandosi, da parte di alcuni, della concreta possibilita di attuazione di siffatta
previsione, in considerazione del contesto economico in cui versava I'Italia
del tempo”. Cosi, alla formulazione originaria («Ogni lavoratore ha diritto
ad un reddito proporzionato alla quantita e alla qualita della prestazione e
alle sue necessita personali e familiari. La Repubblica predisporra il godi-
mento di questo diritto con norme sulle retribuzioni vitali previdenziali e
familiari»), 'On. Fanfani propose di aggiungere alla norma I’avverbio “pos-
sibilmente”. Da qui il nuovo testo: «Ogni lavoratore ha diritto ad una retri-
buzione proporzionata alla quantita e alla qualita del lavoro prestato™ e,

OM. RoccELLa, [ salari, cit., pag. 47; U. RomacNoLt, 1] diritto sindacale corporativo e i suoi
interpreti, in Ip., Lavoratori e sindacati tra vecchio e nuovo diritto, Bologna, Il Mulino, 1974, pagg.
187 ss.; E. MENEGATTL, 1/ salario minimo legale, cit., pag. 61; G.C. Jocteau, La magistratura e i
conflitti di lavoro durante il fascismo (1926/1934), Milano, Feltrinelli, 1978, pag. 43. Non poteva
essere diversamente in un ordinamento che, confortato dalla dottrina maggioritaria, postulava
l'assenza di qualunque conflitto tra le classi, come ricorda M. RocceLLa, I salari, cit., pag. 48.

" C. FaLery, Le origini ideologiche e culturali del principio della giusta retribuzione, in L. GAETA
(a cura di), Prima di tutto il lavoro. La costruzione di un diritto all’Assemblea costituente, Roma,
Ediesse, 2014, pag. 166.

2In particolare, I'On. Fanfani espresse I'idea che fosse necessario introdurre una norma che
garantisse «un minimo di retribuzione in relazione allo sforzo e alle necessita dei lavoratori» du-
rante i lavori della seduta dell’11 settembre 1946.

BYV. seduta del 12 settembre 1946, osservazioni dell’On. Marinaro (liberale).

74 Nella seduta del 12 settembre 1946, 'On. Di Vittorio espresse alcune perplessita rispetto
al concetto della proporzionalita alla quantita e qualita del lavoro prestato, poiché la formula
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possibilmente, adeguata alle sue necessita personali e familiari. La Repub-
blica agevolera il godimento di questo diritto con norme sulla determina-
zione, nei contratti di lavoro, delle retribuzioni vitali, previdenziali e fami-
liarix.

Tuttavia, al termine del dibattito, la terza Sottocommissione consegnd
alla prima una versione epurata dall’avverbio, nonché dal secondo comma >:
«Il lavoratore ha diritto a una retribuzione proporzionata alla quantita e alla
qualita del lavoro e adeguata alle necessita personali e familiari».

Il riferimento alle “normali esigenza di vita” era gia contenuto nella XII
Dichiarazione della Carta del lavoro anche se, nella seconda meta degli anni
Trenta, tale riferimento venne, nella prassi, fortemente svalutato, per il ti-
more che le politiche salariali potessero negativamente influenzare congiun-
ture economiche gia particolarmente sfavorevoli, aumentando eccessiva-
mente i costi per 'impresa’®.

Nella seduta dell’Assemblea dell’8 maggio 1947, rispondendo alle perples-
sita dell’On. Nitti, che proponeva di sopprimere I'articolo, I’On. Ghidini pre-
ciso come quella dell’art. 36 Cost. (durante i lavori, art. 32) non fosse un’utopia
irrealizzabile, in quanto poneva in capo al datore di lavoro lo specifico obbligo
di corrispondere una retribuzione che rispondesse a tali caratteristiche e che,

riprendeva la Costituzione sovietica del 1936 (I’art. 118 recitava: «I cittadini dell’'Urss hanno di-
ritto al lavoro [...] con remunerazione [...] secondo la qualita e la quantita»), mentre, in Italia, il
contratto collettivo fissava la retribuzione «per categoria e specializzazione»; preciso, inoltre,
come la “quantita” di lavoro fosse da intendersi come riferita al parametro di commisurazione
“tempo” (e non al cottimo, come, appunto, in Unione sovietica).

L’On. Di Vittorio propose di inserire nel testo dell’articolo proposto dall’On. Fanfani nella
seduta della terza Sottocommissione dell’11 settembre 1946 («Ogni lavoratore ha diritto ad un
reddito proporzionato alla quantita e alla qualita della prestazione e alle sue necessita personali e
familiari. La Repubblica predisporra il godimento di questo diritto con norme sulle retribuzioni
vitali previdenziali e familiari») un espresso riferimento al ruolo dei sindacati (completando I’ar-
ticolo con la locuzione «secondo 'opera dei sindacati») e di espungere il riferimento alla legge,
per evitare un conflitto di competenze tra Stato e sindacato. La stessa posizione venne espressa
in un’altra sede dal democristiano Gronchi (che si oppose, perché ritenuto superfluo, all’emen-
damento presentato nella seduta del 10 maggio 1947 dagli Onorevoli Bitossi e Bibolotti, che pro-
posero di specificare che il salario minimo individuale e familiare e la durata della giornata lavo-
rativa sarebbero stati stabiliti dalla legge), v. M. RocceLLa, [ salars, cit., pagg. 62-63. L’A. ritiene
che la norma, nella sua formulazione «vaga», si ponga in linea di continuita con quella teoria del
giusto salario enunciata nell’enciclica Rerumz novarum «indisponibile ad indicazioni specifiche,
concretamente utilizzabili»). All’esito della discussione, venne espunto il riferimento alla legge,
ma anche il comunista Di Vittorio ritird il suo emendamento. V. anche F. MarTELLONI, 1/ salario
minimo legale come strumento di attuazione costituzionale, cit., pagg. 86-87.

76 M. RoccELLA, T salari, cit., pag. 56; W. CEsARINI SFOrzA, Corso di diritto corporativo, 111 ed.,
Padova, Cedam, 1934, pag. 242.
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ad ogni modo, il riconoscimento del diritto ad una giusta retribuzione rive-
stisse un’importanza tale da impedire la soppressione dell’articolo”. E
venne anche bocciato, per 'appunto, 'emendamento dell’On. Coletti, che
proponeva di correlare il diritto alla retribuzione adeguata «alle possibilita
dell’economia nazionale» al fine di evitare di porre «le basi di una economia
ab initio tarata, con grave danno degli stessi lavoratori» '8,

La linea di politica del diritto, che venne recepita nel testo definitivo
dell’art. 36, co. 1, Cost., ¢ quella elaborata dalla prima Sottocommissione
dell’Assemblea costituente. Prevalse, ciog, ’opinione alternativa — che chi
scrive condivide — di chi riteneva, sulla scorta di teorie economiche risalenti,
che il salario stesso potesse essere un istituto in grado di orientare i cicli
economici e 'andamento dell’economia ™.

Nella seduta dell’8 ottobre 1946, 'On. Dossetti osservd come rispon-
desse «alla struttura economico-sociale del nostro sistema orientare I’ econo-
mia verso retribuzioni del lavoro che non siano soltanto rispondenti alle esi-
genze della vita, quali possono essere quelle del vitto, della casa, del vestiario,
ma anche alle esigenze dell esistenza libera e percio degna dell'womo [...] Tali
principi programmatici non avranno la possibilita di operare un miracolo, per-
ché la loro attuazione dipendera dalle condizioni sociali della vita politica ita-
liana, ma serviranno almeno a una progressiva elevazione delle condizioni di
lavoro nel prossimo avvenire» (corsivi di chi scrive).

Sulla stessa linea, anche 'On. La Pira osservo che «glz articoli formulati
ed approvati dalla Sottocommissione sono sempre partiti dalla premessa che
essi debbano concorrere a far cambiare la struttura economico-sociale del
Paese. Se la struttura economico-sociale dovesse restare quella che é attual-
mente, cioé di carattere liberistico, allora ['articolo proposto avrebbe scarso va-
lore e costituirebbe soltanto un’enunciazione pleonastica; se invece questa
struttura subirda dei cambiamenti, allora ['articolo proposto assumerd un
grande valore politico e giuridico, in quanto si riferisce soprattutto ad una fu-
tura evoluzione della societa» (corsivo di chi scrive) .

7V. anche C. FaLeri, Le origini ideologiche, cit., pagg. 177-178; P. IcHiNo, I/ contratto di la-
voro, vol. I, in A. Cicu-F. MEsSINEO-L. MENGONI, Trattato di diritto civile e commerciale, Milano,
Giuffre, 2003, pag. 127.

8 Riferimenti in G. Ricct, La retribuzione costituzionalmente adeguata, cit., pag. 637.

V. infra, cap. IV.

80 La discussione si innestava nell’ambito del dibattito concernente la collocazione dell’art. 36
e, in particolare, sull’opportunita di collocarlo in apertura del titolo dedicato ai rapporti econo-
mici. Prevalse, alla fine, 'opinione degli On. Togliatti, Dossetti e Moro, v. anche C. FALERr, Le
origini ideologiche, cit., pag. 175.
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11 testo definitivo del I comma dell’art. 36 Cost., che attribuisce al lavo-
ratore un diritto soggettivo perfetto e irrinunciabile ®, venne approvato il 22

81 A definire la questione concernente la natura del diritto garantito dal comma I dell’art. 36
Cost. fu la Corte costituzionale con la sentenza C. cost., 6 giugno 1963, n. 66, in Foro it., 1966, 1,
pag. 985, dichiarando I'illegittimita delle norme che consentivano la decorrenza della prescrizione
del credito retributivo in costanza di rapporto. La questione fu, perd, dibattuta in dottrina, a
causa delle differenze che intercorrono tra i contratti a prestazioni corrispettive e il contratto di
lavoro, in cui la corrispettivita trova declinazione in una forma che ¢ in parte avulsa dalla dimen-
sione puramente mercantile dell’obbligazione. Cosi, ¢ stata avanzata la teoria che I’obbligazione
retributiva, non innestandosi completamente sul terreno privatistico della corrispettivita, avrebbe
collocato quello alla retribuzione tra i diritti assoluti della personalita, v. C. MorTATI, I/ lavoro
nella Costituzione, in Dir. lav., 1951, 1, pag. 177; R. Nicoro, L’art. 36 della Costituzione e i con-
tratti individuali di lavoro, nota a C. App. Aquila, 24 ottobre 1950, in Rev. grur. lav., 1951, 2, pagg.
5 ss.; S. PuGLIATTI, Ancora sulla retribuzione minima ai lavoratori, in Riv. giur. lav., 1951, 2, pagg.
174 ss.; C. SMURAGLIA, La persona del prestatore nel rapporto di lavoro, Milano, Giuffre, 1967, qui
ed. Milano, MUP, 2024, a cura di O. BoNARDI, pag. 289; S. HERNANDEZ, I principi costituzionali in
tema di retribuzione, in Dir. lav., 1997, 1, pag. 155. Sarebbe un diritto costituzionale della persona
per G. Grezzi-U. RomacNoL, I/ rapporto di lavoro, Bologna, Zanichelli, 1995, pag. 238; L. Zop-
POLL, La corrispettivita nel rapporto di lavoro, Napoli, Jovene, 1991, pagg. 340-341. Tale tesi & stata
oggetto di critica da parte di chi ha rilevato che ai diritti assoluti, che sono assistiti da ampie
garanzie, corrisponde sempre e soltanto un dovere di astensione da parte dei soggetti passivi, V.
Casst, La retribuzione nel contratto di lavoro, Milano, Giuffre, 1954, pag. 220; M. Persiant, Con-
tratto di lavoro e organizzazione, Padova, Cedam, 1966, pag. 68, che enfatizza come tale principio
sia valevole, a maggior ragione, per i diritti assoluti della personalita. E stato, inoltre, sostenuto
che argomentare diversamente (cio¢ che il diritto alla retribuzione proporzionata e sufficiente,
inerendo strettamente alla tutela e alla dignita della persona, si ponga nel novero dei diritti della
personalita) avrebbe comportato, quale conseguenza, uno svuotamento della distinzione tra di-
ritti assoluti e diritti relativi, che si sarebbe riflesso anche sulla possibilita stessa di configurare un
diritto assoluto alla retribuzione, M. PErsiant, Contratto di lavoro, cit., pag. 69; F. Gumorri, La
retribuzione nel rapporto di lavoro, Milano, Giuffre, 1956, pagg. 87-90 e 132. 1l diritto garantito
dall’art. 36 Cost. sarebbe stato, quindi, pitt correttamente inquadrabile tra i diritti di credito,
seppur assistito da garanzie particolari, R. ScooNnamicLio, Sull’ applicabilita dell’art. 36 della Costi-
tuzione in tema di retribuzione del lavoratore, in Foro civ., 1951, ora in Ip., Scritti giuridici, vol. 11,
Padova, Cedam, 1996, pag. 1035. Una tesi intermedia & quella di chi riteneva che, pur trattandosi
di diritto di credito, la rilevanza costituzionale della controprestazione facesse si che non potesse
essere interamente ricondotto al diritto dei privati, cosicché saremmo stati in presenza di un’ob-
bligazione che, pur trovando la sua fonte in un contratto, ¢ tuttavia regolata «da principi di ordine
pubblico (o di rango costituzionale) che lo plasmano prima ancora che transiti nei domini dell’au-
tonomia negoziale individuale o collettiva», v. L. ZorroLi, La retribuzione, in AaNV., Diritti e
dovert nel rapporto di lavoro, Milano, Giuffre, 2018, pag. 340. 1l diritto sarebbe, quindi, «inviola-
bile da qualsiasi altra fonte anche legale (compreso il diritto dei contratti)», collocato, «in quanto
diritto inviolabile della persona sul lavoro, tra i diritti fondamentali», v. L. ZoprroL1, La corrispet-
tivitd, cit., pagg. 181 ss., che lo qualifica, quindi, come diritto sociale di cittadinanza. Accogliere
la tesi del diritto assoluto della personalita avrebbe comportato, inoltre, 'imprescrittibilita del
diritto. La Corte costituzionale affrontd la questione, stabilendo che «La parte privata nelle sue
deduzioni si richiama a una dottrina che qualifica il diritto alla retribuzione “sufficiente” come
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dicembre 1947 dopo il rituale intervento del Comitato di redazione %,
Vedremo, invece, come le scelte operate dalla seconda meta degli anni
Settanta in poi in materia di retribuzione si porranno agli antipodi rispetto
al ruolo che I’art. 36 Cost. avrebbe dovuto giocare nella trasformazione della
struttura economica della societa. Sara proprio la compressione dei livelli
retributivi, infatti, a divenire uno degli elementi centrali della governance
economica nazionale e comunitaria, che dispieghera sull’economia e sulle
dinamiche salariali gli effetti depressivi previsti da alcuni Autori®.

diritto della personalita: ne deriverebbe che, alla pari di tutti questi diritti, esso sarebbe impre-
scrittibile; ma, accettata la premessa, non se ne pud sottoscrivere la deduzione, una cosa essendo
il diritto al salario, che secondo questa dottrina spetterebbe erga ommnes, ed altra il diritto alle
prestazioni salariali dovute periodicamente dal datore di lavoro: il diritto della personalita & im-
prescrittibile solo nel senso che le facolta, di cui si compone, potranno sempre esercitarsi per un
lunghissimo periodo di tempo; non nel senso che anche le pretese patrimoniali, derivanti di volta
in volta dalla lesione di quel diritto, possano farsi valere in perpetuo. Dissociazione, questa, che
si produce anche in altri rapporti, come accade per il diritto agli alimenti, che & imprescrittibile,
mentre si prescrivono in un quinquennio le singole annualita delle prestazioni alimentari». Sulla
sentenza 63/1966, v. la critica di L. BiGLiazzt GErt, Retribuzione e prescrizione, in Riv. giur. lav.,
1966, 2, pagg. 373-374. Molto critico anche I'estensore della sentenza, v. G. Branca, Lavoro, pre-
scrizione, giurisprudenza costituzionale, in Riv. giur. lav., 1974, 1, pag. 253: «Se avessi dovuto de-
cidere io solo, nel 1966, avrei dichiarato tout court I'incostituzionalita della prescrizione dei diritti
derivanti dal rapporto di lavoro». Critici anche U. RoMAGNOLL, I/ principio di uguaglianza sostan-
ziale, in Rev. trim. dir. proc. civ., 1973, 1, pag. 1315 e U. Natovi, Comze ti cambio le carte in tavola,
in Democrazia e Diritto, 1973, pag. 175.

8 Gli interventi dell’On. Togliatti, in prima Sottocommissione, furono decisivi per la formu-
lazione della parte della norma contente il riferimento ai bisogni del lavoratore e della sua fami-
glia, rispetto ai quali vi fu un po’ di resistenza durante il dibattito, v. C. FALERI, Le origini ideolo-
giche, cit., pagg. 172-173. 1l testo definitivamente approvato e rimesso all’Assemblea aveva questa
formulazione: «Il lavoratore ha diritto ad una retribuzione proporzionata alla quantita e alla qua-
lita del lavoro ed in ogni caso adeguata alle necessita di un’esistenza libera e dignitosa per sé e
per la famiglia».

8 G. Ricar, La retribuzione costituzionalmente adeguata, cit., pag. 8.






CAPITOLO II
L’ART. 36, CO. I, COST. NEL DIALOGO
TRA GIURISPRUDENZA E LEGISLATORE

SOMMARIO: 1. L’interpretazione giurisprudenziale in materia di retribuzione proporzionata
e sufficiente e i suoi limiti. — 1.1. Qualita e quantita di lavoro. — 1.2. L’opera “riduzioni-
sta” della giurisprudenza nell’individuazione della retribuzione “adeguata” ex art. 36
Cost. — 1.3. Il lavoratore tutelato dall’art. 36 Cost. — 1.4. La parita di trattamento in ma-
teria retributiva. — 2. Il caso paradigmatico dei “Servizi fiduciari”. — 2.1. La prolifera-
zione dei contratti collettivi nazionali di lavoro. I contratti cd. “pirata” e il sindacato
comparativamente pill rappresentativo. —2.2. Il c.c.n.l. Vigilanza privata, Sezione servizi
fiduciari. — 2.2.1. Il sindacato sulle pattuizioni dell’autonomia collettiva, anche rappre-
sentativa. L’insegnamento della I. 14 luglio 1959, n. 741. — 2.2.2. L’inadeguatezza della
retribuzione o la pars destruens. —2.2.3. Quale retribuzione? La pars construens e la di-
rettiva (Ue) 2022/2041.

1. L’interpretazione giurisprudenziale in materia di retribuzione proporzio-
nata e sufficiente e i suoi limiti

Per quanto fosse stata discussa 'opportunita di attribuire alla legge il
compito di rendere effettivo il diritto contenuto nell’art. 36 Cost. attraverso
la fissazione di un salario minimo legale, tale eventualita venne esclusa a
fronte della netta opposizione di alcune componenti dell’ Assemblea costi-
tuente®, Era, infatti, opinione comune che la norma si trovasse in una stretta

8 Nella seduta dell’Assemblea del 10 maggio 1947, 'On. Bibolotti propose di emendare il
testo dell’articolo (il cui primo comma recitava: «Il lavoratore ha diritto ad una retribuzione pro-
porzionata alla quantita e qualita del lavoro ed in ogni caso adeguata alle necessita di un’esistenza
libera e dignitosa per sé e per la famiglia»), specificando che il salario minimo individuale e fami-
liare sarebbe stato stabilito dalla legge, al fine di rendere effettivo il diritto. «Per quanto noi oggi
pensiamo all’assistenza con criteri non piu elemosinieri, ma partendo da un punto di vista di
giustizia e di diritto sociale, tuttavia il salario minimo individuale e familiare viene a costituire
oggi nella societa moderna la garanzia dell’eliminazione, nel campo del lavoro, del pauperismo,
della miseria nera, viene cioé a sancire un principio nuovo e moderno, secondo il quale non &



30 STUDIO SULL’ADEGUATEZZA DELLA RETRIBUZIONE

correlazione con la seconda parte dell’art. 39 Cost.: sarebbero stati i con-
tratti collettivi, aventi efficacia erga ommnes, ad attuare il diritto a percepire
una retribuzione sufficiente e proporzionata alla qualita e quantita di la-
voro®, L’assenza di una riserva esplicita a favore tanto della legge, quanto
della contrattazione collettiva, tradiva, nuovamente, la preferenza dei Costi-
tuenti per I’opzione contrattuale, come emerse anche dai lavori preparatori
della Carta®. «Il problema della garanzia generale di un minimo salariale
adeguato viene cio¢ risolto storicamente in quello del pieno sviluppo della
organizzazione sindacale e del sistema contrattuale previsto dall’art. 39»%.
Se si salda questa convinzione con la ratio dell’art. 36 Cost., si riesce ad in-
quadrare correttamente il ruolo che I'autonomia collettiva, attraverso la con-
trattazione, avrebbe dovuto giocare nella trasformazione complessiva del si-
stema economico: la funzione redistributiva. Come si avra modo di illu-
strare®, tuttavia, la realizzazione di questo compito ¢ possibile solo attra-
verso la predisposizione di meccanismi in grado di (ri)equilibrare i rapporti
di forza tra le parti collettive al tavolo della contrattazione.

lecito ad alcuno di sfruttare 'opera del lavoratore senza assicurargli un minimo di retribuzione,
retribuzione che non deve essere lasciata all’arbitrio dell’assuntore d’opera, ma che appunto pro-
pongo sia stabilita dalla legge». Sebbene il contratto collettivo rispondesse a questa funzione, il
sindacalista ricordd che alcuni strati della popolazione lavoratrice, in una condizione di partico-
lare debolezza (donne e fanciulli), non godevano della tutela accordata da questo contratto.
L’emendamento, tuttavia, non venne approvato. V. anche C. FALER1, Le origini ideologiche, cit.,
pagg. 179-180.

8T. Treu, Commento all’art. 36, pagg. 76-77; G. Pera, La giusta retribuzione dell’art. 36 della
Costituzione, gia in Dir. lav., 1953, 1, pagg. 99 ss., ora in Ip., Scritti, Milano, Giuffre, 2007, pag.
17. Sivedano le considerazioni di M. RocceLLa, I salars, cit., pag. 64, che condivide I'idea di G.F.
MAaNCIN, Leberta sindacale e contratto collettivo «erga omnes», 1963, in Costituzione e movimento
operaio, Bologna, Il Mulino, 1976, pag. 141, secondo il quale la conferma del ruolo del contratto
collettivo quale autorita salariale tradi I'incapacita di smarcarsi dalla tradizione corporativa del
fascismo e del periodo precedente. Con grande lucidita, Massimo Roccella preciso, inoltre, che,
venuti meno nell’ordinamento repubblicano i due caposaldi del diritto corporativo (efficacia erga
ommnes del contratto collettivo e carattere cogente della categoria), nulla avrebbe evitato che alcuni
settori della forza lavoro rimanessero privi di contratto collettivo (pag. 64).

8V. intervento dell’On. Di Vittorio dell’11 settembre 1946, in Atti Assemblea costituente,
Commissione per la Cost., IlI sottocommissione, pagg. 22 e 27 ss.

8T. Treu, Commento all’art. 36, cit., pag. 77. Si comprende, quindi, perché, pochi anni dopo,
perdurante I'inattuazione dell’art. 39, co. 2-4, Cost., fu proprio — tra gli altri — Giuseppe Di Vit-
torio a farsi promotore di un disegno di legge volto all’introduzione di un salario minimo legale
intercategoriale orario (cento lire) e giornaliero (800 lire). Si tratta del d.d.l. n. 895 del 14 maggio
1954 presentato alla Camera dei Deputati, in Riv. dir. lav., 1954, 3, pag. 191 ss. V. anche M.
BARBIER, I/ salario minimo legale in Italia, cit., pag. 77.

8V. cap. IV.
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La diffusa (sebbene non inscalfibile) convinzione che la contrattazione
avrebbe potuto compiutamente svolgere il ruolo di autorita salariale, in-
sieme all'inerzia del legislatore®, ha costituito il postulato da cui ha preso
abbrivio la giurisprudenza in materia di retribuzione proporzionata e suffi-
ciente, formatasi a partire dagli anni immediatamente successivi alla promul-
gazione della Costituzione repubblicana. Nei primi anni di vita della Repub-
blica fu, infatti, proprio il potere giudiziario a dare impulso al precetto co-
stituzionale *.

L’attuazione dell’art. 36 Cost. per via giurisdizionale ¢ stata ritenuta, ge-
neralmente, opportuna, sebbene «anomala» da alcuni Autori®*. Cosi, il mec-
canismo dell’estensione per via giurisprudenziale dei minimi tabellari dei
contratti collettiva avrebbe contribuito a correggere le distorsioni monop-
sonistiche del mercato del lavoro nazionale®. Agli Autori che ritenevano
che la giurisprudenza sulla retribuzione sufficiente fosse «in linea con le di-
rettive costituzionali»**, si affiancavano quelli che la reputavano essenziale
al fine di disinnescare alcune tensioni sociali che innervavano la societa ita-
liana nel secondo dopoguerra, «inserendosi nell’ordinamento sindacale di
fatto» .

Nelle more dell’attuazione dell’art. 39 Cost., a fronte delle condizioni di
sotto salario in cui versavano ampi strati della popolazione ”, la giurisprudenza,

8V. il fondamentale M. D’ANTONA, 1] guarto comma dell’art. 39 della Costituzione oggz, in Dir.
lav. rel. ind., 1998, pagg. 665 ss.

% Alcuni Autori hanno ritenuto peculiare che 'operazione giurisprudenziale si sia limitata
alla determinazione della retribuzione e non al complesso delle condizioni di lavoro, anche se,
per loro stessa ammissione, un’operazione di tale tipo avrebbe prodotto conseguenze difficil-
mente difendibili sul piano della liberta sindacale e dell’efficacia soggettiva dei contratti collettivi,
v. T. Trev, Commento all’art. 36, cit., pag. 80.

o' M. ROCCELLA, I salari, cit., pag. 69; T. Treu, Commento all’art. 36, cit., pag. 77, la definisce
eccezionale e «se si vuole» praeter legens, nonché «l’altra faccia del fallimento dell’ordinamento
contrattuale ipotizzato dal costituente all’art. 39» (pag. 79). Ritiene che la magistratura si sia
spinta pit in 12 delle intenzioni dei Costituenti F. Guiborrti, La retribuzione, cit., pag. 80. Ri-
tiene, invece, che tale giurisprudenza sia «praeter, e, forse, contra legem» F. SANTORO PASSARELLI,
Nuove prospettive della giurisprudenza sulla retribuzione sufficiente, in Mass. giur. lav., 1960,
pag. 147.

92P. IcHINO, La nozione di giusta retribuzione, cit., pag. 735. Contra, v. L. ZoproLi, La corri-
spettivitd, cit., pag. 290, che ritiene che la giurisprudenza formatasi sino a quel momento sem-
brava diretta pit a svolgere una funzione «equitativa» che non a «contribuire a fissare quel valore
sociale minimo del lavoro al quale, per questa parte, fa riferimento I'art. 36 Cost.».

T, Treu, Commento all’art. 36, cit., pag. 80.
%M. RoccELLa, [ salari, cit., pag. 67.
T, Treu, Commento all’art. 36 Cost., cit., pag. 79.
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di fronte ad alcune incerte posizioni della dottrina®, affermo la natura

% Mentre la giurisprudenza maggioritaria ritenne, sin da subito, che la norma fosse precettiva

(mav. Trib. Roma, 4 febbraio 1952, in Foro it., 1952, c. 380; Trib. Milano, 6 agosto 1951, in Mass.
gur. lav., 1951, pag. 216), la dottrina si ¢ inizialmente mostrata pit divisa sul punto, v. per tutti
V. Cassi, La retribuzione, cit., pag. 220, che rileva come la norma «molto probabilmente sia andata
al di 1a della stessa volonta dei costituenti. Se si pensa al momento storico in cui la Costituzione
ebbe a formarsi [...] si comprende come I'ispirazione, puramente programmatica, dovesse servire
d’indirizzo a una nuova politica salariale, che € ora in corso di attuazione»; F. GuDOTTI, La retri-
buzione, cit., pagg. 74 e 82, ove I’A. costruisce un parallelo con il diritto sancito dall’art. 4 Cost.,
propendendo per I'identita del diritto ivi sancito con quello riconosciuto dall’art. 36 ed esclu-
dendo che, in entrambi i casi, la Costituzione attribuisca un diritto soggettivo immediatamente
precettivo, quanto, semmai, un «interesse preminente», escludendo la responsabilita dello Stato
nel caso di mancata soddisfazione. V. anche L. Riva SANSEVERINO, I/ contratto individuale di lavoro,
in U. BorsI-F. PercorEst (diretto da), Trattato di diritto del lavoro, Padova, Cedam, 1953, pag. 59;
M.S. GIaNNINL, Le garanzie costituzionali del lavoro, in Riv. giur. lav., 1949, 1, pag. 1; F. DE Ro-
BERTIS, Determinazione della retribuzione «officio iudicis» e prescrizioni costituzionali sui minini
salariali, in Rev. giur. lav., 1953, 1, pag. 125; G. ARDAU, La costituzione della repubblica e la deter-
minazione giudiziale della retribuzione, in Ius, 1952, pag. 550; M. Scorza, L'art. 36 della Costitu-
zione e la determinazione del salario minimo, in Foro it., 1951, 1, c. 1242, critico nei confronti
dell’utilizzo delle tabelle retributive determinate dalla contrattazione collettiva, dal momento che
«Le associazioni medesime sono spesso tutt’altro che ossequenti ai precetti costituzionali» (c.
144); A. SERMONTI, L'adeguatezza della retribuzione di fronte al contratto collettivo di diritto co-
mune ed al primo comma dell’art. 36 della Costituzione, in Mass. giur. lav., 1953, spec. pag. 128;
A. Massarrt, L'art. 36 della Costituzione é principio programmatico e non norma precettiva, in Mass.
giur. lav., 1953, pag. 65. Pensa che il dibattito iniziale sulla natura dell’art. 36 Cost. sia male im-
postato poiché occorre, in primo luogo, capire di cosa si discetti quando si parla di giusta retri-
buzione, avuto riguardo al «quadro generale, storico e concreto, del moto di emancipazione delle
classi lavoratrici, e nelle sue varie fasi ed esperienze», G. PEra, La giusta retribuzione, cit. L’A.
ritiene, quindi, che I'adeguatezza della retribuzione possa essere determinata solo dagli attori col-
lettivi e che 'art. 36 non attribuisca, di per sé, un diritto soggettivo perfetto al lavoratore (pag.
23). La tesi della natura programmatica della norma si fondava, inoltre, sulla supposta necessita
di tutelare la genuina esplicazione dell’autonomia privata individuale, v. in giurisprudenza, Trib.
Lucera, nn. 107 159/1952, citata da M.L. Dt CRISTOFARO, La giusta retribuzione. L'art. 36 comma
I della Costituzione nella giurisprudenza delle corti di merito, Bologna, Il Mulino, 1971, pagg. 50-
53. Avrebbe ostato alla interpretazione in senso precettivo, inoltre, la genericita dell’espressione
«sufficiente», dalla quale non sarebbe possibile individuare un guantum definito. A cio si aggiun-
geva, infine, il timore che I'interpretazione giurisprudenziale volesse surrettiziamente attuare in
tal modo la seconda parte dell’art. 39 Cost., v. G. PerA, La giusta retribuzione, cit., pag. 6. Merita
di essere segnalato, inoltre, un autorevole orientamento secondo il quale, sul presupposto che sia
necessario distinguere i limiti rivolti all’autonomia individuale e quelli rivolti all’autonomia col-
lettiva, la norma vedrebbe la convivenza di una duplice natura. Quella programmatica sarebbe,
infatti, contenuta nel “comando di attuazione” rivolto al legislatore e all’autonomia collettiva,
quali autorita salariali; quella precettiva, invece, sarebbe rivolta all’autonomia individuale, che
non puo esplicarsi in modo da ledere il diritto a percepire una retribuzione adeguata, v. F. Liso,
Autonomia collettiva ed occupazione, in Giorn. dir. lav. rel. ind., 1998, pag. 223; G. GHezz1-U.
RomacNoL, 17 rapporto di lavoro, cit., pag. 238, con riferimento al principio della sufficienza.
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precettiva e inderogabile della norma costituzionale: immediatamente applica-
bile, quindi, nei rapporti tra privati, quale parametro idoneo a conformare le
pattuizioni individuali sulla retribuzione *’.

Un’Autrice (M.L. DE CRISTOFARO, La giusta retribuzione, cit., pagg. 66 s.) ha avanzato un’ipotesi
ricostruttiva sull’eziologia dell’orientamento giurisprudenziale in commento. E stato osservato,
infatti, come I'orientamento giurisprudenziale sull’art. 36 Cost. sia stato, in fondo, dettato dalla
volonta di partecipare ad una palingenesi della societa, in linea con quanto emerso durante i
lavori dell’Assemblea costituente, limitando 1’autonomia contrattuale per dare attuazione, at-
traverso gli strumenti concessi dall’ordinamento giuridico, ai diritti sociali riconosciuti dalla
Carta costituzionale, al fine di raggiungere un maggior grado di giustizia sociale, cfr. S. Roporta,
Ideologie e teorie della riforma del diritto civile, in Riv. dir. comm., 1967, 3-4, pag. 106: «Si puo,
dunque, concludere che il livello a cui discutere delle ideologie non ¢ soltanto quello delle
scelte politiche o delle opzioni metodologiche, ma pure quello degli strumenti tecnici, intesi
come i mezzi che consentono alle ideologie alla presa sulla realta». V. anche S. Cassgsg, Pro-
blemi delle ideologie dei giudici, in Rev. trim. dir. proc. civ., 1969, 2, pagg. 420 e 425. Se & stata
riconosciuta la precettivita dell’art. 36, in altri termini, dietro essa si sarebbe celata anche la
scelta del giudice di inserirsi nella realta sociale, modificandola «traducendo un ordine di valori
gia presenti e sempre piu pressanti nella societa, che tendono ad affermarsi sul piano giuri-
dico», M.L. DE CRISTOFARO, La giusta retribuzione, cit., pag. 68; cfr. N. Lirari, I/ diritto civile
tra sociologia e dogmatica, Padova, Cedam, 1968, pagg. 326-327. Questo stesso anelito pud
essere rinvenuto in alcune pronunce, di segno contrario, in cui, pur formalmente aderendo al
dettato costituzionale, le clausole determinative della retribuzione sono state dichiarate nulle
solo ove palesemente insufficienti (cosi M.L. DE CRISTOFARO, La giusta retribuzione, cit., pag.
69 e 88). V. infra.

7V, per tutte Cass., 12 maggio 1951, in Foro it., 1951, c. 691 e Cass., 21 febbraio 1952. n. 461,
in Dir. lav., 1952, 2, pag. 275 e in Rev. giur. lav., 1952, 2, pag. 95; nella giurisprudenza di merito,
Pret. Torino, 9 marzo 1950, in Rév. giur. lav., 1950, 2, pag. 258. Si vedano anche riferimenti giuri-
sprudenziali citati da M.L. DE CRISTOFARO, La giusta retribuzione, cit., pagg. 45 ss. In dottrina, S.
PucLiaTT, La retribuzione sufficiente e le norme della Costituzione, in Riv. giur. lav., 1949-1950,
pagg. 189 ss.; R. NicoLo, L'art. 36 della Costituzione, cit., pagg. 5-6; U. NatoL1, Retribuzione insuf-
ficiente e libertd sindacale, in Riv. giur. lav., 1952, 1, pag. 254 ss.; C. SMURAGLIA, La determinazione
della retribuzione da parte del giudice, in Riv. giur. lav., 1951, 1, pagg. 83 ss.; A. CESsARL, L invalidita
del contratto di lavoro per violazione dell'art. 36 della Costituzione, nota a Cass., 18 dicembre 1950,
n. 2790, in Dir. lav., 1951, 2, pag. 197, che riteneva che la legge ordinaria non avrebbe potuto
concretizzare compiutamente il principio costituzionale, poiché ’art. 36 richiede una valutazione
calibrata sul singolo caso; V. Panuccio, L'art. 36 Cost. e il contratto di lavoro, in Riv. giur. lav., 1953,
2, pag. 20; G. Roma, La retribuzione, Torino, Utet, 1993, pagg. 14 ss.; V. CrisaruLLi, Costituzione e
protezione sociale, in Ip., La Costituzione e le sue disposizioni di principio, Milano, Giuffre, 1952,
pag. 135 e Ip., Principi generali e norme programmatiche, ibidem, pag. 46, ove I’A. precisa che, pur
ritenendo che la norma attribuisca al lavoratore un diritto soggettivo immediatamente esigibile,
tuttavia «’efficacia diretta dell’art. 36 incontra un limite nella necessita di dare un contenuto de-
terminato alla misura della retribuzione che risulta in modo soltanto generico dalla dizione testuale
della normay. Si distingue anche la posizione di D. NapoLETANO, Natura ed efficacia della norma di
cui all’art. 36, primo comma, della Costituzione e sua rilevanza sui contratti individuali di lavoro, in
Mass. giur. lav., 1951, pagg. 217 ss., che ritiene che la norma sia precettiva ma ad efficacia differita,
in quanto bisognosa di una legislazione integrativa.
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Il Giudice poteva, allora, accertare la nullita della clausola del contratto
individuale contenente la retribuzione per difformita dall’art. 36 Cost., e (se-
condo l'interpretazione maggioritaria®®) in applicazione del combinato di-
sposto degli artt. 1419, co. 2, e 2099, co. 2, c.c., che esprimono il principio
di conservazione del negozio, integrare equitativamente il regolamento ne-
goziale”, dichiarato nullo, ma solo parzialmente '*° (e non fout court, come

% Alcuni Autori hanno rinvenuto, invece, il fondamento di questa eterointegrazione del con-
tratto nel combinato degli artt. 36, co. 1, Cost., 1339 c.c. e 1419, co. 2, E. Grera-A. GArmLI-D.
GAROFALO, Diritto del lavoro, Torino, Giappichelli, 2017, pagg. 189-190; F. Carinci-R. DE Luca
Tamajo-P. Tost-T. Trev, Diritto del lavoro. Il diritto sindacale, Torino, Utet, 1994, pag. 260; L.
NoOGLER, Sub Arz. 36, in R. DE Luca Tamajo-O. Mazzotta, Commentario breve alle leggi sul lavoro,
Padova, Cedam, 2022, pag. 54. La tesi, per quanto convincente e coerente con I'impostazione dalla
cui logica prende le mosse, sembra, nell’opinione di chi scrive, trovare un insormontabile ostacolo
con il disposto dell’art. 1339 c.c., L. ANGIELLO, La retribuzione. Artt. 2099-2102, in P. SCHLESINGER-
F.D. BusneLL, Codice civile. Commentario, Milano, Giuffre, 2003, pag. 21. V. Cass., 17 gennaio
1989, n. 193; Cass., 29 marzo 1990, n. 25254; Cass. 5 aprile 1990, n. 2846. Cfr. inoltre S. BELLomO,
La retribuzione, in G. SANTORO PASSARELLI (a cura di), Diritto e processo del lavoro e della previdenza
sociale. Privato e Pubblico, VII ed., Milano, Utet, 2017, pag. 941. Secondo un’altra ricostruzione,
la determinazione della giusta retribuzione sarebbe, invece, ascrivibile all’art. 432 c.p.c. che confe-
risce al giudice il potere di valutare equitativamente la somma dovuta quando il diritto ¢ certo, ma
incerta ¢ I'individuazione della somma dovuta, v. L. NOGLER, Sub Art. 36, op. ult. cit.

P U. Natovt, Ancora sull’art. 36 della Costituzione e sulla sua pratia attuazione, in Riv. giur.
lav., 1952, 2, pagg. 10 ss., ritiene che il Giudice potrebbe ugualmente provvedere anche in assenza
della previsione dell’art. 2099 c.c., ritenendo integrata la figura dell’arricchimento senza causa ex
art. 2041 c.c., su cui v. Trib. Mantova, 15 novembre 1950, in Rév. giur. lav., 1951, 2, pag. 103. La
tesi, tuttavia, sembra difficilmente accoglibile in ragione della residualita dello strumento, ex art.
2042 c.c., come sostenuto da G. PerA, La giusta retribuzione, cit., pag. 25, che piuttosto ritiene si
debba, in tali casi, far ricorso al rimedio della rescissione per lesione o alla risoluzione per ecces-
siva onerosita sopravvenuta; tuttavia, «<non si vede quindi come la proposizione delle due azioni
possa giovare al lavoratore, offrendogli la probabilita della disoccupazione». A fronte dell’inuti-
lita dei rimedi civilistici, Pera era quindi dell’opinione che il problema «dei salari di fame, grave
ed angoscioso» andasse risolto sul piano della regolamentazione collettiva. L’A. chiari anche che
la proclamazione dell’art. 36 non si sostanziasse né in una affermazione precettiva, né program-
matica, ma in una solenne affermazione di principio, v. G. Pera, La determinazione della retribu-
zlone, cit., pag. 64.

10Tnvero, in dottrina ¢ stato notato che I'equiparazione dei casi di accordo invalido a quelli
di accordo mancante sarebbe determinata da «una valutazione degli interessi delle parti quali si
configurano tipicamente nei casi previsti», piti che dal combinato disposto degli artt. 1419, co. 2,
e 2099, co. 2, c.c., cui di si sarebbe riferiti impropriamente, T. TrReU, Onerosita e corrispettivita,
cit., pag. 161 e 165: «[L’opinione, diffusa specie nella giurisprudenza, secondo cui, in presenza
di clausole predisponenti una retribuzione non rispondente ai criteri di all’art. 36, I co., Cost., si
dovrebbe riconoscere la nullita solo parziale del contratto di lavoro e quindi attribuire al giudice
il potere di integrarlo in base all’art. 2099, 2° co.] In questi termini la soluzione non & corretta-
mente formulata. In particolare, non pare esatto il richiamo al concetto di nullita parziale». R.
Nicoro, L'art. 36 della Costituzione, cit., ritiene che il meccanismo sia opposto a quello della



L’ART. 36, CO. 1, COST. NEL DIALOGO TRA GIURISPRUDENZA E LEGISLATORE 35

dovrebbe essere nel caso di accertata nullita di un elemento essenziale del
contratto 1),

Per quanto riguarda la scelta dei parametri da utilizzare ai fini sia della
declaratoria di nullita delle clausole del contratto individuale, sia della succes-
siva integrazione, I'orientamento giurisprudenziale maggioritario ritenne di
poter fare riferimento alle clausole contenute nei contratti collettivi. Venne
adottata, ciog, la prospettiva in base alla quale i contratti collettivi, quali stru-
menti deputati al contemperamento degli opposti interessi, costituissero un
parametro attendibile di determinazione della retribuzione 2. Le determina-
zioni dell’autonomia collettiva vennero, infatti, ritenute «espressione concreta

nullit parziale e che prevalga nettamente I'interesse alla conservazione del contratto. La qualifi-
cazione del vizio alla stregua di una nullita parziale sarebbe impropria, sebbene necessaria e in-
tegrante una «soluzione versatile», per S. BELLOMO, Retribuzione sufficiente e autonomia collettiva,
Torino, Giappichelli, 2002, pagg. 56-57; G. Riccr, La retribuzione costituzionalmente adeguata,
cit., pag. 643; M. DeLL’OLio, La retribuzione, in Ip., I soggetti e l'oggetto del rapporto di lavoro,
Torino, Utet, 1986, pagg. 53 ss. V. anche S. PALLADINT, [ principi costituzional in materia di retri-
buzione e la loro applicazione giurisprudenziale, in E. GRAGNOLI-S. PALLADINI (a cura di), La retrs-
buzione, Torino, Utet, 2012, pag. 47 e la ricostruzione di S. CarroL1, La proporzionalita della re-
tribuzione. Legge, contratto collettivo, ruolo del giudice, Torino, Giappichelli, 2024, pagg. 78 ss.

101 Secondo questa opinione, la nullita parziale del contratto discenderebbe dall’efficacia so-
stitutiva dell’art. 36, co. 1, Cost., che correggerebbe effetto della pattuizione difforme, a pre-
scindere dall’essenzialita che 1’elemento della retribuzione riveste nella fattispecie negoziale, v. T.
Trev, Onerositd e corrispettivitd nel rapporto di lavoro, Milano, Giuffre, 1968, pagg. 165-166; Ib.,
Commento all’art. 36, cit., pag. 78; R. ScooNamiGLIO, Sull’ applicabilita dell’art. 36 della Costitu-
Zone, cit., pagg. 1036-1037; Ip., Ancora sull’ applicabilita immediata dell’art. 36 della Costituzione
in tema di salari, in Giur. compl. Cass. civ., 1952, XXXI, 3, ora in Ib., Scritti giuridici, vol. 11,
Padova, Cedam, 1996, pagg. 1041 ss.; U. PrOSPERETTI, I/ lavoro subordinato, Milano, Vallardi,
1964, pag. 118; P. BARCELLONA, Intervento Statale e autonomia privata nella disciplina dei rapports
economici, Milano, Giuffre, 1969; G. Pera, Osservazion: sulla nullitd della clausola del contratto
individuale di lavoro relativa alla retribuzione, gia in Riv. giur. lav., 1964, 2, pag. 558, ora in Ip.,
Scritti, cit., pagg. 95 ss., che ritiene che la nullita parziale e la sostituzione della clausola relativa
alla retribuzione non derivino dalla valutazione degli interessi delle parti, ma consegua ad una
diversa valutazione della causa del contratto dilavoro subordinato: «[...] la funzione economico
sociale dello specifico contratto sta soprattutto nel consentire ad un soggetto la utilizzazione del
lavoro altrui, mentre la retribuzione non ¢ che la conseguenza naturale, in termini di corrispetti-
vita, di questa utilizzazione» (pag. 100). Secondo questa impostazione, quindi, I'art. 2099 c. c.
rileverebbe unicamente per precisare quali siano i criteri che il giudice deve adottare per deter-
minare la retribuzione proporzionata e sufficiente, ma si tratterebbe, pitt propriamente, di un’ete-
rointegrazione legale del contratto con conseguente applicazione dell’art. 36 Cost. Quindi, l'art.
2099 c. c. rileverebbe unicamente per precisare quali siano i criteri che il giudice deve adottare
per determinare la retribuzione proporzionata e sufficiente, ma si tratterebbe, piti propriamente,
di un’eterointegrazione legale del contratto con conseguente applicazione dell’art. 36 Cost., T.
TRreU, Onerosita e corrispettivita, cit., pag. 167.

12 M.L. Dt CRISTOFARO, La giusta retribuzione, cit., pag. 95.
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di quel compenso inderogabile spettante al lavoratore, al di sotto del quale la
retribuzione diventa economicamente e giuridicamente inidonea a soddisfare
il precetto fondamentale dell’art. 36 della Costituzione» 1.

Con I'assestamento di questo orientamento, dei principi di proporziona-
lita e sufficienza venne data un’interpretazione sincretica'™, che si sostan-
ziava in cio: ogni scarto (fosse esso pili 0 meno notevole) ! tra la retribu-
zione garantita dai contratti collettivi e quella pattuita fra datore di lavoro e
lavoratore nel contratto individuale costituiva un indice di difformita della
retribuzione dal precetto costituzionale. Non pit, quindi, solo le «paghe iu-
gulatorie» 1% ma qualsiasi scostamento dai livelli pattuiti dagli agenti collet-
tivi finiva per rendere invalida la clausola del contratto individuale di lavoro.
La giurisprudenza di legittimita confermo, allora, il richiamo alle tariffe col-
lettive dei contratti nazionali e, talvolta, provinciali ', ora quale mero valore
di «riferimento empirico» 1%, ora quale parametro di determinazione della
retribuzione adeguata'®, gia dai primissimi anni Cinquanta, specificando

10 Cass., 6 dicembre 1952, n. 3131, in Mass. giur. lav., 1953, pag. 120.

104V, Cass., 6 giugno 1992, n. 6931; L. ZorroLi, L’articolo 36 della Costituzione, cit., pag. 133.
Secondo L. NoGLER, Sub Art. 36, cit., pag. 53, & pil corretto affermare che la giurisprudenza
ricava dai due principi la regola dell’adeguatezza salariale. V. invece C. cost., n. 30/1960, cit.; C.
cost., n. 41/1962; C. cost., n. 66/1974.

15V, le pronunce citate da M.L. DE CRISTOFARO, La giusta retribuzione, cit., pagg. 125-127.

106 Tnizialmente venne prediletto, ai fini dell’adeguamento della retribuzione, il solo criterio

della sufficienza, senza che quello della proporzionalita fosse valorizzato in sede interpretativa, v.
M. RoccELLA, [ salari, cit., pag. 68. Tale criterio venne talvolta utilizzato per rivedere al ribasso le
tariffe determinate dalla contrattazione collettiva, v. C. App. Bari, 28 gennaio 1964; Trib. Foggia,
2 febbraio 1952; Pret. Barletta, 28 ottobre 1961; Trib. Potenza, n. 392/1959, tutte citate da M.L.
Dt CRISTOFARO, La giusta retribuzione, cit., pagg. 74-75,79, 190 e T. Treu, Commento all'art. 36,
cit., pagg. 81 e 82. V. anche C. cost., 5 maggio 1960, n. 30, cit., e G. Riccr, I/ diritto alla retribuzione
adeguata. Tutele costituzionali e crisi economica, Torino, Giappichelli, 2012, pagg. 42-43. Nell’in-
terpretazione di tale concetto, tuttavia, non vi fu uniformita. Cosi, alcune pronunce fecero assur-
gere al livello della sufficienza solo quanto si riteneva potesse integrare il cd. minimo vitale; veni-
vano, cosi, ritenute difformi dal precetto costituzionale solo “paghe iugulatorie”, o “da fame”, sia
per non gravare sul tessuto economico sociale del contesto produttivo, sia nella convinzione della
necessita di non alterare eccessivamente 1’equilibrio voluto dalle parti, v. M.L. Dt Cristoraro, La
giusta retribuzione, cit., pagg. 82 ss. Su questo ultimo aspetto, v. L. Barasst, I/ diritto del lavoro,
vol. 3, Milano, Giuffre, 1949, pagg. 89 ss.

107 Non, invece, le pattuizioni contenute nei contratti aziendali, v. M.L. Dt Cristoraro, La
giusta retribuzione, cit., pagg. 123, 125 e 157.

1081 espressione ¢ di G. GIUGNI, Prefazione, in M.L. DE CRISTOFARO, La giusta retribuzione,
cit., pag. 10.

199 All'interno di questo orientamento, ¢, quindi, possibile individuare due correnti, v. G.

Ricct, La retribuzione costituzionalmente adeguata, cit., pag. 644. Cosi, in base ad un primo
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che il giudice che intendeva discostarsi da tali pattuizioni fosse sottoposto
ad un onere di motivazione precisa sul perché non ritenesse adeguate le re-
tribuzioni del contratto collettivo '*°. Conseguenza di questo orientamento
¢ che non sono mancate, in giurisprudenza, operazioni «contraddittorie»,
come alcuni casi in cui le Corti hanno optato per adottare soluzioni «al ri-

basso» rispetto alle statuizioni degli attori collettivi'''. Questo intervento,

indirizzo, I’adeguamento rispetto alle tariffe salariali contenute nel contratto collettivo sarebbe
stato 1'unico parametro costituzionalmente adeguato, che si imponeva nel regolamento indivi-
duale ex art. 2077 c.c., v. ad es. Cass., 15 febbraio 1951, n. 1184, in Mass. giur. lav., 1951, pagg.
157 ss., con nota di A. SERMONTI, Sulla «inderogabilita» dei contratti collettivi di diritto comune;
Cass., 27 agosto 1952, n. 3131, in Rév. giur. lav., 1953, 2, pag. 115. V. anche G. GiucNi, La validita
«erga omnes» dei contratti collettivi, seppur in via «indiretta», cit., pagg. 90-91. Questa interpre-
tazione riconosceva, di fatto, alla contrattazione collettiva il ruolo di fonte di produzione di una
normativa sui minimi salariali, permeata di una presunzione assoluta di conformita a Costitu-
zione. Non sono mancate, infatti, vere e proprie pronunce che sostenevano I'efficacia erga omnes
di tali tabelle, v. Trib. Foggia, n. 418/1959, citata da M.L. D CRISTOFARO, La giusta retribuzione,
cit., zbidem. Se ben si intende, aderisce a questa opinione F. Liso, Autonomia collettiva, cit., pag.
212, anche sulla base di alcune fonti internazionali, quali la convenzione Oil n. 117 del 22 giugno
1962, il cui art. 10, co. 3 e 4, pone il divieto di applicazione di retribuzioni inferiori alle tariffe
minime determinate dagli attori collettivi. Qualora non ci fosse stato un contratto collettivo astrat-
tamente applicabile al rapporto, la giurisprudenza tendeva ad avvalersi delle tabelle salariali con-
tenute in accordi applicabili a rapporti di lavoro che presentassero affinita con quello sottoposto a
scrutinio. Secondo un altro orientamento, non poteva, invece, essere condivisa tale interpretazione,
che, facendo assurgere le tabelle retributive contenute nel contratto collettivo a parametro “asso-
luto” di adeguatezza, ne consentiva ’applicazione conferendogli, di fatto, efficacia erga ommnes.
Pertanto, tali pattuizioni costituivano solo — si curd di precisare la giurisprudenza — un parametro
esterno di determinazione equitativa della retribuzione, indici di orientamento cui il giudice poteva
avere riguardo, v. le sentenze citate da M.L. DE CRISTOFARO, La giusta retribuzione, cit., pagg. 136-
137. Vi sono state, infatti, pronunce in cui i giudici, per evitare di operare una surrettizia estensione
erga omnes delle tabelle retributive contenute nei contratti collettivi, considerarono pitt opportuno
determinare la retribuzione “adeguata” facendo riferimento a parametri e criteri di tipo oggettivo,
quali il tempo, il luogo di svolgimento della prestazione, il rendimento del lavoratore e la sua con-
dizione sociale, I’eta, la condizione familiare; qui, il giudizio equitativo assumeva la storica valenza
di “giustizia nel caso singolo e concreto”, v. Cass., 20 marzo 1987, n. 2791, in Rep. Foro it., 1987,
voce Lavoro e previdenza (controversie); Cass., 28 marzo 1985, n. 2193, in Grust. civ., 1985, 1, pag.
2757; Cass., 16 luglio 2001, n. 10260, in Mass. giur. lav., 2001, pag. 995; Cass., 9 agosto 1996, n.
7383, in Ra. it. dir. lav., 2, 1997, pag. 481; Cass., 9 agosto 1996, n. 7383, in Foro it., 1, 1998, c.
3228; C. App. Bari, n. 225/1955, citata da M.L. DE CRISTOFARO, La giusta retribuzione, cit., pag. 83
e 94 ss.; Cass., 10 giugno 1986, n. 3840, in Rep. Foro it., 1986, voce Lavoro (rapporto), n. 1229;
Cass., 13 giugno 1987, n. 5223, in Rep. Foro it., 1987, voce Lavoro (rapporto), n. 1310. V. anche le
sentenze citate da M.L. DE CRISTOFARO, La giusta retribuzione, cit., pagg. 170 ss.

10 Cass., 27 luglio 1962, n. 2161, in Mass. giust. civ., 1962, pag. 1064; Cass., 15 settembre
1966, n. 2382, in Mass. giust. civ., 1966, pag. 1373.

1 Cass., 15 novembre 2001, n. 14211, in Orzent. giur. lav., 2002, pag. 1, e in Rev. it. dir. lav.,
2002, 2, pag. 299, con nota di F. StoLra; Cass., 26 marzo 1998, n. 3218, in Rav. . dir. lav., 1998,
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sebbene motivato dalla assenza dell’efficacia erga omnes di tali contratti, si
risolveva sovente nel riferimento a parametri ulteriori rispetto a quelli delle
tariffe collettive 2, quali la natura dell’attivita svolta e le sue caratteristiche,
0 a criteri equitativi ',

2, pag. 683, con nota di V.A. Poso, L'insostenibile leggerezza della retribuzione nelle aree depresse
del Paese alla ribalta di una nuova questione meridionale. V. P. Pascucct, Giusta retribuzione, cit.,
pag. 28 e S. BELLoMO, Retribuzione. I) Rapporti di lavoro privato, in EGT, vol. XXXI, 2009, pag. 4.
Cosi, vi sono pronunce in cui lo scostamento & stato motivato da parametri quali il minor costo della
vita in alcune zone del paese, v. Cass., 26 luglio 2001, n. 10260, in Mass. giur. lav., 2001, 1, pag. 995,
con nota di S. FiGUrATI, Osservazion: circa la determinazione della retribuzione adeguata e sufficiente,
in Rev. giur. lav., 2002, 2, pag. 693, con nota di G. Leotra, Alcuni appunti per una rilettura del comma
I dell'art. 36 della Costituzione, nonché in Re. it. dir. lav., 2002, 2, pag. 299, con nota di F. SToLra,
La retribuzione minima ex art. 36 Cost. e i limiti (sempre pii evidents) della supplenza giurispruden-
zale. Si ritiene pit corretta la posizione espressa da quelle pronunce che interpretano l'art. 36 nel
senso della necessaria uniformita dei limiti minimi su tutto il territorio nazionale, v. Cass., 25 feb-
braio 1994, n. 1903, in Arg. dir. lav., 1995, pag. 361 e in Rév. it. dir. lav., 2, pag. 101 con nota di L.
MiLianTi, La Cassazione contro ['introduzione delle «gabbie salariali» per via giudiziale, P. LAMBER-
tuccl, Determinazione giudiziale della retribuzione, minimi sindacali e condizioni territoriali, in Arg.
dir. lav., 1995, pagg. 201-213 e G. Riccy, La retribuzione equa e sufficiente nelle aree socio-economiche
depresse: la visione «socialmente avanzata» della Cassazione, in Lav. dir., 1995, pagg. 523, 896; L.
DeL VEeccHIO, Retribuzione sufficiente e condizioni territoriali: gli orientamenti della giurisprudenza,
in Arg. dir. lav., 2003, pagg. 317 ss. V. anche M. DELFINO, Salario legale, contrattazione collettiva e
concorrenza, Napoli, Esi, 2019, pagg. 39 ss. e C. Zovi, Giusta retribuzione e lavoro povero, in Var.
temi dir. lav., 2022, Numero straordinario, pag. 17. Un discorso diverso deve essere fatto per i cd.
contratti decentrati di riallineamento o di gradualita, nei quali possono essere pattuite retribuzioni
inferiori ai minimi contrattuali contenuti nei contratti collettivi nazionali, a patto che le imprese si
impegnino a riavvicinare gradualmente le retribuzioni. Queste prassi sono state legittimate in un
contesto che era quello segnato dalla necessita di osteggiare forme di rappresentanza sindacale non
genuine e di sostenere, cosi, le organizzazioni pill rappresentative, v. P. LAMBERTUCCI, Determina-
zione giudiziale della retribuzione, cit.; G. FErRrRARO, Retribuzione e assetto della contrattazione collet-
tiva, in AANV., Studi in onore di Tiziano Treu, 1, Napoli, Jovene, 2011, pag. 408. V. anche C. Zo,
La retribuzione tra garantismo e flessibilita: recenti scenari contrattuali e giurisprudenzial, in Dir. rel.
ind., 1997, 1, pagg. 25 ss.; L. ZovroL, L'articolo 36 della Costituzione e ['obbligazione retributiva, in
B. Caruso-C. Zori-L. Zoppot (a cura di), La retribuzione, cit., pag. 140. Partendo dal medesimo
presupposto, rileviamo che vi sono anche alcune pronunce in cui i giudici hanno provveduto, valu-
tate le circostanze del caso concreto, ad operare adeguamenti al rialzo delle retribuzioni stabilite nei
contratti collettivi, Corte App. Bari, 21 aprile 1966, citata da M.L. Dt CrisTOFARO, La grusta retribu-
Zone, cit., pag. 163. Sul punto v. anche E. MeNeGATTL, I/ salario minimo legale: aspettative e prospet-
tive, Torino, Giappichelli, 2017, pag. 80, che precisa che, perlopiu, si tratta di casi in cui i giudici
intervengono su contratti pirata. Si ¢ ritenuto che, per spiegare questo contrasto tra i due orienta-
menti, non rimanesse che far ricorso alle differenti ideologie degli interpreti chiamati a pronunciarsi,
v. M.L. DE CRISTOFARO, La giusta retribuzione, cit., pag. 147.

112 Cass., 16 febbraio 1989, n. 927, in Not. giur. lav., 1989, pag. 135; Cass., 1° giugno 1988, n.
3712, in Dir. lav., 1989, pag. 289.

1B Cass., 20 marzo 1988, n. 2791, in RGENEL, 1987, pag. 669 e Cass., 5 aprile 1990, nn. 2835
e 2846, in Grust. civ. Mass., 1990, pagg. 657 e 660.
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Tale operazione, in realta, ¢ conforme alla premessa da cui muove 'orien-
tamento giurisprudenziale maggioritario (ancora oggi), che qualifica le de-
terminazioni della contrattazione collettiva solo quale parametro esterno di
determinazione della retribuzione: parametro che, quindi, puo essere disat-
teso dal giudice ',

Questo orientamento, che, in un certo senso (atecnico) ha fatto assurgere
la giurisprudenza a fonte eteronoma della retribuzione ', & stato tacciato di
aver indebolito, da un lato, la funzione di supporto che la norma avrebbe
potuto fornire alla contrattazione collettiva (per via della sindacabilita delle
sue scelte) !¢, e, dall’altro, la tutela dei redditi pit bassi''’, poiché sfocio in
una soluzione caso per caso ''¥, piuttosto che, come auspicato, al formarsi di
un corpus unitario di pronunce '*°.

Il problema del soggettivismo giudiziale necessariamente correlato a que-
sto tipo di sentenze, specie ove i giudici abbiano deciso di avvalersi di criteri
di determinazione della retribuzione ricavabili dalla comune esperienza o,

14 M. PersiANI, La retribuzione tra legge, autonomia collettiva e determinazione individuale, in
Quad. Arg. dir. lav., 1998, pag. 32.

15 M. CINELLL, voce Retribuzione dei dipendenti privati, in Nov. Dig., App. 6, Torino, 1986,
pag. 658; T. Treu, Giurisprudenza della Corte di Cassazione e autonomia collettiva, in Riv. giur.
lav., 1982, 1, pag. 443; E. MENEGATTI, I/ salario minimo legale, cit., pag. 82.

W6T, Treu, Commento all’art. 36, cit., pag. 86; F. Liso, Autonomia collettiva ed occupazione,

in Giorn. dir. lav. rel. ind., 1998, pagg. 208 e 223, dove I’A. sostiene che il riferimento alle tabelle
retributive contenute nei contratti collettivi, per I'individuazione della giusta retribuzione, veniva
operato a fini tutt’altro che promozionali, spesso effettuando quelle operazioni “riduzioniste”
(pit sporadiche nella prima fase di attuazione della norma), anche ai fini di contenimento del
costo del lavoro. V. anche L. ZorroLi, L’articolo 36 della Costituzione e ['obbligazione retributiva,
cit., pag. 103. V. gia G. Giucni, Lavoro, legge, contratti, Bologna, Il Mulino, 1989, pag. 212. V.,
per es., Cass., 9 agosto 1996, n. 7383, in Re. i¢. dir. lav., 1997, 2, pag. 481, con nota di G. Mawm.-
MONE, La Corte di Cassazione, la retribuzione proporzionata e sufficiente e i livelli salariali di zona;
Pret. Milano, 28 gennaio 1993, in Rev. giur. lav., 1993, 2, pag. 137. La tendenza, naturalmente,
non ¢ univoca: si riscontra anche un numero di pronunce in cui i giudici ritennero opportuno
adeguare i salari alla crescente inflazione, v. P. ALLEVA, voce Automatismi salariali, in Digesto,
Torino, Utet, 1987; L. ZoproLi, L’articolo 36, cit., pag. 118, nota 41; T. Treu, Problemi giuridici
della retribuzione, in Giorn. dir. lav. rel. ind., 1980, 5, pag. 17.

W7 G. GIuGNI, Prefazione, cit., pag. 11, che riteneva opportuno superare il «positivismo lega-
listico» in favore della giurisprudenza creativa; M.G. GAROFALO, Attivita creatrice dei giudici, in
Pol. dir., 1972, pag. 267.

U8 Come riteneva corretto G. PErA, La determinazione della retribuzione giusta e sufficiente,
cit., pag. 419.

WY, T. Treu, Problem: giuridici della retribuzione, cit., pag. 6. Ma ha avuto anche il merito di
«aver contribuito, oggettivamente, ad allentare tensioni sociali, inserendosi funzionalmente nell’or-
dinamento sindacale di fatto dell'immediato dopoguerra», M. RoccELLA, I salari, cit., pag. 67.
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ancora, di tipo equitativo puro, in luogo dei parametri contenuti nel con-
tratto collettivo, emerse sin dai primi commenti ?°. Dopo la prima fase di vita
di questa norma, si inizio, infatti, a sottolineare come l'interpretazione del-
I’art. 36 Cost. condotta dalla giurisprudenza fosse, pit che altro, fonte di in-
certezza ?!; da alcuni Autori, invece, il riferimento esplicito ai contratti col-
lettivi veniva considerato I'antidoto ai rischi del soggettivismo giudiziale 122,
Cio che appare certo ¢ che la spinta propulsiva verso la palingenesi del
tessuto socioeconomico dell’orientamento giurisprudenziale sull’art. 36, che
riveld una peculiarissima «vitalita normativa '?, & ora in via di esaurimento,
come si illustrera znzfra. Tale limite & da ascrivere in parte alla giurisprudenza
stessa; ma, per lo pili, anche alle congiunture economiche negative e alle
modifiche normative da queste sollecitate, che hanno trasformato tale orien-
tamento giurisprudenziale in una monade al servizio dell’adeguatezza della
retribuzione. Da qui il progressivo allontanamento dal raggiungimento dello
scopo che, alla norma, era stato attribuito dall’Assemblea costituente.

1.1. Qualita e quantita di lavoro

Per effettuare una attenta analisi della norma costituzionale ed illustrare
i limiti della sua interpretazione ad opera della giurisprudenza, occorre
prendere le mosse dai criteri di quantificazione della retribuzione adeguata.

L’art. 36 Cost. pone, infatti, quali variabili del requisito della proporzio-
nalita %) la qualita e la quantita '° del lavoro, rispetto alle quali & opportuno
fare alcune specificazioni.

120G, GrueNt, Prefazione, cit., pag. 11; T. Treu, Commento all’art. 36, cit., pag. 87. La qualifica
come «atto di superbia» dei giudici, F. Liso, Autonomia collettiva, cit., pag. 209.

1210, Mazzorta, L'art. 36 della Costituzione e gli usi ed abusi giurisprudenziali dello stesso, in
G. MARTINENGO-A. PErULLI (a cura di), Struttura retributiva nel lavoro privato e riforma del pub-
blico impiego, Padova, Cedam, 1998, pag. 66; F. Liso, Autonomia collettiva, cit., pag. 208 e 210.

12T, Treu, Commento all'art. 36, cit., pagg. 87-88: «L’interesse alla garanzia generale di livelli
retributivi equi e sufficienti, riconosciuto prioritario dalla Costituzione deve cioé¢ prevalere sulle
modalita e sugli strumenti della sua realizzazione. I’impraticabilita di quelli originari (contratta-
zione erga omnes, e anche legislazione sui minimi) induce a ricercarne altri, per non frustrare
Pobiettivo costituzionale, e a scegliere i pitt adatti: il riferimento del giudice ai parametri contrat-
tuali esistenti, esplicito e totale, non incontrollato e parziale come nell’interpretazione prevalente
dell’articolo in esame»; M.G. GAROFALO, Attivita creatrice, cit., pag. 268.

12T, Treu, Commento all’art. 36, cit., pag. 72.
124Su cui v. amplius S. CAROLL, La proporzionalita della retribuzione, cit.

125 Sancendo, cosi, il principio della differenziazione salariale, v. T. Trevu, Commento all’ art. 36,
cit., pag. 73; E. GuEra, Drritto del lavoro, Bari, Cacucci, 1996, pag. 183. V. anche Cass., 25
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La qualita della prestazione si distingue dalla quantita perché non & su-
scettibile di misurazione oggettiva '?°, e va riferita alle mansioni!'?’- cio¢ alla
natura della prestazione svolta e al suo contenuto tecnico-professionale, alla
capacita e all'impegno profuso dal lavoratore, né ¢ insensibile alle peculia-
rita del processo produttivo in cui il lavoratore & inserito 1%,

Secondo 'opinione maggioritaria, la valutazione della qualita della pre-
stazione sarebbe rimessa insindacabilmente agli attori collettivi, che avreb-
bero il «governo simultaneo» dell’efficienza e dell’equita del sistema sala-
riale'?. In particolare, la qualita della prestazione non preesisterebbe alla
sua determinazione da parte della contrattazione collettiva, ma sarebbe un
prodotto della stessa, ipostatizzato nelle scale parametriche elaborate dalle
parti sociali tenendo conto, per I'appunto, delle caratteristiche della presta-
zione P, Funzionale alla determinazione del trattamento retributivo in rela-
zione alla qualita del lavoro ¢, quindi, la predisposizione della suddivisione
dei lavoratori nelle diverse qualifiche, ai fini del loro inquadramento **!.
L’elaborazione riguardante le differenziazioni qualitative della prestazione

novembre 1994, n. 10029, in Rv. i¢. dir. lav., 1995, 2, pag. 854, in cui viene rilevato che «poiché la
quantita e la qualita del lavoro sono attributi fondamentali della prestazione lavorativa, la cui im-
portanza cresce con 'aumento della durata del lavoro e con I'ascesa del livello gerarchico delle
mansioni, la retribuzione non pud non tenere conto di tali elementi, cui deve naturalmente rag-
guagliarsi».

126 P, TcHiNo, I/ contratto di lavoro, cit., vol. 2, par. 161.

127G. GIuGN1, Mansioni e qualifica nel rapporto di lavoro, Napoli, Jovene, 1963, pag. 124; F.
Guiporrt, Determinazione e variazione della retribuzione, in L. Riva SANSEVERINO-G. Mazzon,
Nuovo trattato di diritto del lavoro. Il rapporto di lavoro, vol. 11, Padova, Cedam, 1971, pag. 384.

128 E. MENEGATTL, I/ salario minimo legale, cit., pagg. 64-65; G. Riccl, La retribuzione costitu-
Zionalmente adeguata, cit., pag. 646. Merita di essere segnalata la considerazione di E. GHERra,
Retribuzione, professionalita e costo del lavoro, in Giorn. dir. lav. rel. ind., 1981, 11, pag. 403,
secondo il quale la retribuzione non solo ¢ strumento per lo scambio tra utilita prodotta e prezzo
della forza lavoro, ma altresi lo «strumento per la ripartizione del reddito tra i diversi gruppi o
categorie sociali: la correlazione tra salario e professionalita del lavoro ¢, percio, bivalente, es-
sendo I’espressione non solo della funzione economico-individuale del contratto di lavoro ma
altresi della funzione economico-collettiva sottostante al rapporto tra capitale e lavoro».

29M. D’ANTONA, Appunti sulle fonti di determinazione della retribuzione, in Giorn. dir. lav.
rel. ind., 1986, 1, pag. 5.

BOF. Liso, Autonomia collettiva ed occupazione, cit., pagg. 229 e 234. V. anche R. Santuccr,
L’art. 36 della Costituzione, la parita retributiva e ['autonomia negoziale, in Arg. dir. lav., 1995, 2,
pag. 244; A. AccornNEro, I/ mondo della produzione, Bologna, Il Mulino, 1994, pag. 271; L. Ca-
STELVETRI, Fonti collettive e differenziazioni normative tra lavoratori, in Giorn. dir. lav. rel. ind.,
1992, 1 pag. 85.

BLY, P. IcuNo, I/ lavoro subordinato: definizione e inquadramento. Artt. 2094-2095, in P.
ScHLESINGER (diretto da), I/ Codice civile. Commentario, Milano, Giuffre, 1992, pag. 267.
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elaborate dalla contrattazione collettiva, nonché I'appannaggio esclusivo
della stessa sulla loro definizione, troverebbero riscontro nelle previsioni del
Codice civile, agli artt. 2071 c.c., e 96 disp. att. *? (a conferma che la deter-
minazione qualitativa della prestazione di lavoro compete alla contratta-
zione collettiva %),

11 criterio della proporzionalita della retribuzione alla qualita di lavoro si
risolve proprio nel riferimento al sistema di inquadramento professionale **
stabilito e differenziato nei contratti collettivi, selezionati in base alla loro
affinita merceologica con I’attivita svolta dall'impresa alle cui dipendenze &
impiegato il lavoratore. Quel sistema classificatorio trova cosi, al contempo,
la propria legittimazione.

Ferma I'inapplicabilita, nel nostro ordinamento, dell’art. 2070 c.c.*, il
legislatore ¢ intervenuto, in alcuni settori, per temperare tale regola, proprio
al fine di garantire 'adeguatezza della retribuzione rispetto alla qualita del
lavoro prestato. E in questo senso che si possono leggere, infatti, i rinvii le-
gali alla contrattazione collettiva di categoria.

E il caso, ad esempio, delle societa cooperative, che sono tenute ad ap-
plicare ai soci lavoratori un trattamento economico complessivo propor-
zionato alla quantita e qualita del lavoro prestato e comunque non infe-
riore ai minimi previsti, per prestazioni analoghe, dalla contrattazione col-
lettiva nazionale del settore o della categoria affine (art. 3, co. 1, 1. 3 aprile
2001, n. 142). In caso di pluralita di c.c.n.l., 'opzione dovra ricadere su
quello stipulato dalle organizzazioni datoriali e sindacali comparativa-
mente piu rappresentative a livello nazionale nella categoria (art. 7, co. 4,
d.l. 31 dicembre 2007, n. 248, conv. con mod. l. 28 febbraio 2008, n. 31) *°.
Tuttavia, la legge limita 'ambito di applicazione di questa previsione ai
soci, che, proprio in virtt di tale qualifica, erano i pitt esposti a forme di
abuso per mezzo dei regolamenti. In questo caso, non sembra ozioso chie-
dersi se una corretta applicazione dei principi costituzionali in materia

B2V, anche artt. 115, 123, 332, 732, 739, cod. nav.

B3 L. CasteLverri, Fonti collettive e differenziazioni normative tra lavoratori, cit., pag. 84; F.
Gumwortt, Determinazione e variazione, cit., pag. 384.

134 M. Persiant, La retribuzione tra legge, autonomia collettiva e determinazione giudiziale, op.
cit., pagg. 31 ss.; C. Zot1, voce Retribuzione (impiego privato), in Dig. disc. priv., Torino, 1996,
pag. 421.

135 Cass. civ., S.U., 16 marzo 1997, n. 2665, v. infra nota 236.

136 Simili tecniche legislative sono state impiegate anche nel codice dei contratti pubblici (art.
11, co. 1, d.Igs. 31 marzo 2023, n. 36) e per gli appalti privati (art. 29, co. 1-bzs, d.1gs. 10 settembre
2003, n. 276).
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retributiva e, in particolare, quello della proporzionalita alla qualita di la-
voro, non comporti la possibilita, anche per il lavoratore non socio cui sia
applicato un trattamento retributivo corrispondente al suo inquadramento
contrattuale, ma stabilito in un c.c.n.l. stipulato per un’attivita diversa quella
svolta dalla cooperativa, di vedersi riconoscere il medesimo trattamento eco-
nomico che sarebbe garantito al socio lavoratore **’.

La quantita ¢, invece, da valutarsi con un criterio di misurazione ogget-
tivo e “indiretto”, da riferire alla durata del lavoro, o, secondo alcuni *8, al
risultato della prestazione (o, infine, ad entrambe) V*°.

Possiamo affermare, nonostante alcune recenti innovazioni normative 4

B7E questa ipotesi non ¢ infrequente se pensiamo ai casi di sovrapposizione di perimetri con-
trattuali, si v. Trib. Milano, 11 dicembre 2023, est. Palmisani e Trib. Lodi, 14 dicembre 2023, est.
Manfredi. In entrambi i casi, le cooperative applicavano il c.c.n.l. Multiservizi in luogo del c.c.n.l.
Logistica, trasporto e spedizioni, pit affine all’attivita esercitata dalle cooperative. Le pronunce
accertano il diritto del lavoratore socio di percepire un trattamento economico complessivo non
inferiore a quello previsto dal c.c.n.l. piti affine all’attivita svolta; se la ratzo della normativa risiede
nella necessita di rinviare al contratto collettivo, fonte che ¢ meglio di altre in grado di «recepire
I’andamento delle dinamiche retributive nei settori in cui operano le societa cooperative» al fine
di «contrastare forme di competizione salariale al ribasso, in linea con I'indirizzo giurispruden-
ziale che, da tempo, ritiene conforme ai requisiti della proporzionalita e della sufficienza (art. 36
Cost.) la retribuzione concordata nei contratti collettivi di lavoro firmati da associazioni compa-
rativamente pitl rappresentative» (tutte le citazioni sono tratte da C. cost., 26 marzo 2015, n. 51,
in Rev. giur. lav., 2015, 3, con nota di M. BARBIERI, [z tema di legittimita costituzionale del rinvio
al Cenl delle organizzazioni pin rappresentative nel settore cooperativo per la determinazione della
retribuzione proporzionata e sufficiente), non si vede, allora, come il lavoratore non socio possa
essere esentato dall’applicazione di questi principi.

B8 E. MENEGATTL, I/ salario minimo legale, cit., pag. 64.

BI1., Barasst, Elementi di diritto del lavoro, Milano, Giuffre, 1957, pag. 182; F. Guiporrr,
Determinazione e variazione, cit., pag. 386.

10T] riferimento & all’art. 18 della I. 22 maggio 2017, n. 81, che introduce il lavoro agile come
modalita di svolgimento della prestazione di lavoro subordinato anche senza precisi vincoli di
orario. Tale norma, specie in combinato con I’art. 20 della stessa legge, che stabilisce il principio
in base al quale il lavoratore che svolge la sua attivita in modalita agile ha diritto ad un trattamento
economico e normativo non inferiore a quello complessivamente applicato ai lavoratori che svol-
gono la prestazione in maniera presenziale, ha indotto alcuni Autori a ritenere che possano venire
in essere modalita di esecuzione della prestazione “sganciate” dal riferimento all’orario di lavoro
come parametro di misurazione della prestazione, con la conseguenza dell’eventuale necessita di
modificare il sistema di commisurazione della retribuzione, v. G. Lubovico, Lavor: agili e subor-
dinazionz, Milano, Giuffre, 2023, pagg. 249 e 308-309. V. anche M.T. Carinct, Su/ principio di
proporzionalitd quantitativa della retribuzione al “lavoro prestato” ex art. 36 Cost., in LLI, 2022, 1,
pag. 91; P. IcHNo, Lo smart working e il tramonto della summa divisio tra lavoro subordinato e
autonomo, in Lav. dir. eur., 2021, pag. 5.; M. DeL CoNTE, Problems e prospettive del lavoro agile
tra remotizzazione forzata e trasformazione organizzativa, in Arg. dir. lav., 2021, 3, pag. 555. Gia
R. DE Luca Tamajo, I/ tempo nel rapporto di lavoro, in Giorn. dir. lav. rel. ind., 1986, 31, pag. 471.
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e le trasformazioni dei processi produttivi '#!, che lo strumento principale, ai

fini della valutazione quantitativa della prestazione, sia costituito dal riferi-
mento alla durata della prestazione e, quindi, dall’orario di lavoro #?. Tale

V. Contra, A. Turst, Le metamorfosi del tempo di lavoro, in Dir. rel. ind., 2022, 2, pagg. 467-468 e
470, che esclude la configurabilita di un tipo di retribuzione ad obiettivi “pura”; staremmo assi-
stendo, piuttosto, «semplicemente all’emergere della natura pitt profonda della subordinazione,
che ¢ I'eterodirezione». V. anche P. MonDa, I/ lavoro agile “ordinario” tra accordo individuale e
(in)derogabilita della norma, in Lav. dir. eur., 2021, pagg. 7-8. In dottrina & stato proposto di
sostituire, all’'unita temporale, 'ora “virtuale” come unita di misura standard per retribuire la
prestazione lavorativa, laddove non sia misurata. Sul presupposto di una profonda palingenesi
dei valori che ispirano i rapporti tra le parti, questa modalita potrebbe mutuarsi dalla prassi gia
invalsa nel lavoro autonomo, dove, «affidandosi alla fiducia reciproca a prescindere da un’even-
tuale verifica del tempo effettivamente impiegato», perde rilievo il dato temporale nella sua og-
gettivita misurabile, v. M. DeL CoNTE, Problemi e prospettive, cit., pagg. 555-556. La proposta
sembrerebbe, tuttavia, stridere con quello che pud essere considerato ’orientamento dell'Unione
Europea in tema di misurazione dell’orario di lavoro, v. V. LECCESE, La mzsurazione dell orario di
lavoro e le sue sfide, in LLI, 2022, 1, pagg. 3-4. Al contrario, altra parte della dottrina ha eviden-
ziato che la necessita di adottare un nuovo parametro ¢ solo eventuale. I tempo resta — e dovrebbe
restare (v. L. MONTEROSSI, I/ lavoro agile: finalita, politiche di welfare e politiche retributive, in M.
VERzARO (a cura di), I/ lavoro agile nella disciplina legale collettiva ed individuale. Stato dell’arte e
proposte interpretative di un gruppo di giovani studiosi, Napoli, Jovene, 2018, pag. 37; M.T. Ca-
RINCI, Sul principio di proporzionalita, cit., pag. 99) — centrale, infatti, anche se si adottasse una
modalita organizzativa incentrata sugli obiettivi. L’orario di lavoro, come unita di misura della
prestazione, non assolve solo alla funzione della tutela della salute e sicurezza del lavoratore, ma
risponde anche all’esigenza di tutelare la persona che lavora nella sua dimensione sociale, di cit-
tadino, in linea con quanto previsto dall’art. 3, co. 2, Cost., v. M.T. CarINcI-A. INGRAO, 1] lavoro
agile: criticita emergenti e proposte per una riforma, in LLI, 2021, 2, pag. 20; V. FERRANTE, voce
Tempo di lavoro, in Enc. dir., Annali IV, 2011, pag. 1190; U. CARABELLI-V. LECCESE, L’attuazione
delle Direttive sull’orario di lavoro tra vincoli comunitari e costituzional, in “Biblioteca 20 Maggio”,
2004, 2, pag. 177; V. Leccesk, Lavoro agile e misurazione della durata dell’orario per finalita di
tutela della salute, in Riv. giur. lav., 2020, 3, e Ip., La misurazione, cit., pag. 5. Su questa necessita
si fonda la condivisibile proposta di scandire, nell’ambito del lavoro agile “a tempo”, la giornata
in tre fasce orarie: quella di connessione, corrispondente al normale tempo di lavoro; quella di
riposo, presidiata da un’efficace garanzia del diritto alla disconnessione, e un tempo terzo, du-
rante il quale il lavoratore normalmente non lavora, ma pud lavorare, adempiendo una presta-
zione che si configura — ed ¢ retribuita — quale lavoro straordinario, v. M. T. CarINcI-A. INGRAO,
op. cit., pag. 32; P. MonDa, I/ lavoro agile “ordinario”, cit., pag. 16.

141 Ma sul fenomeno del superamento del tempo quale coefficiente delle determinazioni retri-
butive v. gia R. DE Luca Tamajo, I/ tempo nel rapporto di lavoro, cit., pag. 471.

92V, G. BoLiGo, Flessibilita dell’ orario di lavoro e proporzionalita della retribuzione, in Lav.
dir., 1998, 1, pag. 55-57; G. PERONE, voce Retribuzione, in Enc. dir., 1989, XL, pag. 64; C. Zot1,
Retribuzione (impiego privato), cit., pag. 422; P. IcuiNo, 1] tempo della prestazione nel rapporto
di lavoro, 1, Continuitd, elasticita e collocazione temporale della prestazione lavorativa subordi-
nata, Milano, Giuffre, 1984, pagg. 10 ss.; B. Caruso-G. Riccr, Sistemi e tecniche retributive, in B.
Caruso-C. Zori-L. Zorrolt (a cura di), La retribuzione. Struttura e regime giuridico, 1, Napoli,
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nesso ¢ confermato anche dall’art. 2099, che colloca al primo posto il tempo
quale coefficiente di determinazione della retribuzione .

Questo parametro di commisurazione rivela, tuttavia, alcune criticita do-
vute all’assetto che puo essere dato alle forme di organizzazione del lavoro
attraverso il combinato di tipologie e istituti contrattuali esistenti, che per-
mettono di selezionare, dal punto di vista temporale, solo alcuni segmenti
della prestazione . Cio consente, quindi, di scegliere le prestazioni rien-
tranti nell’obbligazione contrattuale, con le relative conseguenze sul piano
retributivo. Questa operazione ¢ resa possibile non solo attraverso il ricorso
a tipologie contrattuali flessibili '¥°, ma anche tramite I'impiego di tecnologie
(si pensi, ad esempio, al lavoro tramite piattaforma digitale %°) e strumenta-
zione meccanica ¥’ nello svolgimento della prestazione di lavoro. Istituti

Jovene, 1994, pag. 39. La ragione di cio risiede nel fatto che, come rilevato da L. Barassi, Ele-
menti, cit., pag. 182, «in una data unita temporale il tipo normale di “buon lavoratore” possa e
debba spiegare una determinata quantita di lavoro con un dato rendimento»; in questo senso
anche L. Riva SANSEVERINO, I/ contratto individuale di lavoro, cit., pag. 77. Sulla forma di retri-
buzione a cottimo, v. L. Barasst, I/ diritto del lavoro, 3, cit., pagg. 90 ss.; F. GuiborT, La retribu-
zione, cit., pagg. 193 ss.; G. GluoN1, Organizzazione dell’impresa ed evoluzione dei rapporti giu-
ridici. La retribuzione a cottimo, in Riv. giur. lav., 1968, 1, pagg. 3 ss.; Ip., Mansioni e qualifica
nel rapporto di lavoro, cit., pag. 125, che rileva come, nella retribuzione a cottimo, 'obbligazione
dedotta nel contratto ha ad oggetto il risultato medio dell’attivita prestata nell’'unita temporale
contrattualmente pattuita.

WYV, anche S. CaroL, La proporzionalita della retribuzione, cit., pagg. 127 ss., in particolare
pag. 130. Anche la direttiva europea 2022/2041 (su cui v. infra, cap. IV) relativa a salari minimi
adeguati nell’'Unione, stabilendo che il «salario minimo» ¢ «la retribuzione minima stabilita dalle
legge o da contratti collettivi che un datore di lavoro, anche nel settore pubblico, & tenuto a pagare
ai lavoratori per il lavoro svolto durante un dato periodo» (art. 3, par. 1, n. 1), fa assurgere il fatto
temporale quale coefficiente di commisurazione della misura della retribuzione; la deduzione &
chiarita anche dal considerando n. 28 della direttiva, che stabilisce che i salari minimi sono con-
siderati adeguati se permettono al percettore di condurre un tenore di vita dignitoso sulla base di
un rapporto a tempo pieno.

14V, G. VARDARO, Tecrica, tecnologia e ideologia della tecnica nel diritto del lavoro, in Pol. dir.,
1986, 1, pagg. 90-91.

W M.T. Carinc, Tecnologie, “prestazioni intermittenti” e compenso sufficiente ex art. 36 Cost.,
in LLI, 2025, 1. Tipi contrattuali che tendono a scaricare il rischio d’impresa sul lavoratore, C.
Zoi1, La retribuzione tra garantismo e flessibilitd, cit., pagg. 19 ss.; S. CAROLL, La proporzionaliti
della retribuzione, cit., pagg. 136 ss.

146 Dj cui il c.c.nl. concluso tra Assodelivery e UGL rider costituisce solo I’esemplificazione

pit patologica.

Y7 C. CestER, Lavoro e tempo libero nell’esperienza giuridica, in L'orario di lavoro, in Quad.
giorn. dir. lav. rel. ind., 1995, 17, pag. 20; F. Bano, 1] tempo come criterio di verifica dell adempi-
mento: riflessi sulla retribuzione, in Riv. giur. lav., 1998, 1, pag. 134.
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quali la disponibilita e la reperibilita, specie ove inserite in un regolamento
contrattuale atipico, contribuiscono ulteriormente a questo processo 4%,

1.2. L'opera “riduzionista” della giurisprudenza nell individuazione della
retribuzione “adeguata” ex art. 36 Cost.

Un altro limite dell’interpretazione giurisprudenziale in materia di retri-
buzione proporzionata e sufficiente ¢ quello che concerne la retribuzione
presa a parametro ai fini dell’adeguamento resosi necessario in seguito alla
declaratoria di nullita della clausola del contratto individuale.

Non avendo, il legislatore del Codice del 1942, fornito una nozione gene-
rale di retribuzione ', la giurisprudenza ha, infatti, provveduto ad elaborarne

148 Si consenta di rinviare a T. MASERATI-S. RoccisaNo, Remuneration of “Grey Times”: at the
intersection between the Working Time Directive and the Minimum Wage Directive, in corso di
pubblicazione su DLM.Int., 2025, 2; S. CAROLIL, La proporzionalita della retribuzione, cit., pag. 7.
V. Cass. civ., sez. lav., 23 aprile 2025, n. 10648, sull’applicabilita dei principi di proporzionalita
e sufficienza anche ai cd. “tempi grigi” che sono passibili di essere riqualificati, sulla scorta della
giurisprudenza della Corte di Giustizia dell’'Unione europea, quali orario di lavoro.

WYV, F. Guorri, La retribuzione nel rapporto di lavoro, cit., pagg. 2 e 61 ss. 1l termine “re-
tribuzione” fu introdotto con il r.d.l. del 13 novembre 1924, n. 1825. Le leggi precedenti parla-
vano di «remunerazione» (v. d. Igt. 21 novembre 1918, n. 1889, art. 7, sugli infortuni nell’agricol-
tura; di «competenza» il r.d.1. 26 ottobre 1919, n. 1996, artt. 15 e 25 sulla previdenza di chi lavora
in mare; di «paghe, stipendi assegni o indennita» parlava il r.d. 30 settembre 1920, n. 1538, art.
2, sulla previdenza dei lavoratori addetti ai trasporti. Il termine era sconosciuto anche al codice
del 1865, ove la prestazione veniva designata con la locuzione «mercede». La nozione di retribu-
zione &, invece, ricavabile da alcune leggi speciali, M. PErsiant, Legge, giudice e contratto collettivo,
gia in Dzr. lav., 1977, 1, pagg. 13 ss., ora in I nuovi problem: della retribuzione, Padova, Cedam,
1982, pagg. 13 ss.; Ip., Problem: in tema di retribuzione, Relazione al convegno di Federmeccanica,
28-29 marzo 1980; S. MaGriNt, G/ effetti dello sciopero sull’ obbligazione retributiva nelle tendenze
della giurisprudenza italiana, in Dir. lav., 1978, pag. 143; R. DE Luca Tamajo, Garantismo legisla-
tivo e mediazione politico — sindacale: prospettive per gli anni ’80, in A. Cessari-R. De Luca Tamajo,
Dal garantismo al controllo, Milano, Giuffre, 1982, pag. 692. V. anche Cass., 30 maggio 1974, n.
1555, in Rep. Foro it., 1974, voce Lavoro (Rapporti di), n. 913; Cass., 9 settembre 1970, n. 1376,
in Foro 1t.,1970, 1, c. 2422. L’esigenza di definire la retribuzione si ¢ riscontrata anche nell’ambito
della definizione degli equilibri della contrattazione collettiva, che definisce la struttura salariale,
e in quello delle garanzie che la legge pone a tutela della retribuzione, v. M. D’ ANTONA, Le nozioni
giuridiche della retribuzione, in Giorn. dir. lav. rel. ind., 1984, 1, pag. 270. Accanto alla nozione
di retribuzione imponibile a fini previdenziali, armonizzata con quella rilevante a fini fiscali di cui
all’art. 51 del D.P.R. 22 dicembre 1986, n. 917, esiste una nozione di retribuzione (avallata dalla
giurisprudenza a partire dal superamento del principio di onnicomprensivita) come istituto com-
posito emergente dalle pattuizioni intercorse tra gli agenti collettivi, che incide, soprattutto, sulla
selezione degli elementi che concorrono a costituire la struttura dell’obbligazione retributiva (di-
retta e indiretta), v. anche M. DELL’OLio, Retribuzione, quantita e qualita di lavoro, qualita di vita,
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una (anche) al fine di individuare un parametro esterno di commisurazione
del trattamento retributivo proporzionato e sufficiente ai sensi dell’art. 36
Cost. P°,

Dal punto di vista pratico, per valutare la conformita della retribuzione
concretamente percepita dal lavoratore rispetto ai parametri di cui all’art.
36 Cost., la giurisprudenza maggioritaria si ¢ quindi orientata, da subito, nel
senso di confrontare tutte le voci della retribuzione corrisposte al lavoratore
(la cd. retribuzione corrispettivo) con questa nozione di retribuzione ex art.

in Arg. dir. lav., 1995, 2, pag. 7 e S. CruccioviNo, Autonomia collettiva e funzioni della retribu-
Zione, in Arg. dir. lav., 1995, 2, pag. 207. Tendenza confermata anche da Corte cost., 28 aprile
1994, n. 164. L. ANGIELLO, La retribuzione, cit., pag. 10; M. RoccELLA, [ salari, cit., pagg. 230 ss.;
C. Zov1, Retribuzione (impiego privato), cit.; F. GUIDOTTI, La retribuzione, cit., pagg. 66-68; M.
Persiant, Legge, giudice e contratto collettivo, cit., pagg. 5-6. V. anche gli A#t7 del Convegno per
lunificazione della terminologia relativa alla remunerazione del costo del lavoro svoltosi a Firenze
i 14 e 15 giugno 1950, in Re. it. dir. lav., 1950, 2, pagg. 117 ss. La giurisprudenza aveva, infatti,
enucleato una nozione generale di retribuzione ai fini dell’imposizione di limiti all’autonomia
privata individuale e collettiva. Tale nozione, che poteva essere «desunta dalla causa genetica e
funzionale del contratto e del rapportos, talvolta (anche se non pacificamente, G. PERONE, voce
Retribuzione, cit., pag. 50; M. D’ANTONA, Le nozioni giuridiche, cit., pag. 286) caratterizzata da
determinatezza, continuita (ex art. 2121 c.c. nella versione anteriore alle modifiche apportate
dalla 1. 297/1982) e obbligatorieta (Cass., S. U. 13 febbraio 1984, n. 1069, in Foro it., 1984, 1, c.
690; T. Treu, Problemi giuridici della retribuzione, cit., pag. 30; G. PERONE, voce Retribuzione,
cit., pag. 51; M. D’ANTONA, Le nozioni giuridiche, cit., pag. 271), ha condotto all’enucleazione
del principio, ritenuto di derivazione costituzionale, dell’onnicomprensivita della retribuzione,
su cui v. #nfra, cap. III. Prima dell’intervento delle Sezioni Unite, il principio di onnicompren-
sivitd della retribuzione veniva applicato sia ai fini dell’individuazione della retribuzione corri-
spettivo, sia di quella parametro. Dal 1984, invece, il principio di onnicomprensivita & stato
abbandonato per il calcolo della retribuzione parametro, in favore della competenza definitoria
della contrattazione collettiva, v. F. Bianctt D’URrso, Onnicomprensivita e struttura della retribu-
zione, Napoli, Esi, 1984, pag. 47 e Cass., S.U., 16 ottobre 1958, n. 3294, in Rev. giur. lav., 1958,
2, pag. 539. Non entreremo, qui, nella distinzione elaborata dalla dottrina sui due profili rispetto
ai quali il principio puo essere declinato (da un lato, la qualificazione degli emolumenti che
vengono corrisposti a diverso titolo al lavoratore, dall’altro la quantificazione degli elementi
retributivi indiretti, che si pongono in un rapporto di genus a species per M. Corti, Onnicom-
prensivita della retribuzione e istituti retributivi indiretti a trent’anni dall’intervento delle Sezioni
Unite, in Jus, 2010, 1-2, pag. 278), su cui si rinvia a C. ZoL1-G. Zirio Granpi, Qualificazione e
quantificazione delle attribuzioni patrimoniali del lavoratore, in B. Caruso-L. ZoproL (a cura di),
La retribuzione. Struttura e regime giuridico, vol. 1, Napoli, Jovene, 1994, pag. 198; G. ZiLio
GraNDI, La retribuzione. Fonti, struttura, funzioni, Napoli, Jovene, 1996, pag. 194; C. ZoL1, Re-
tribuzione (impiego privato), cit., pag. 419; G. Roma, Le funzioni della retribuzione, Bari, Cacucci,
1997, pagg. 113-114 ¢ 127.

50V, anche M. D’ANTONA, Le nozioni giuridiche, cit., pag. 277 e i riferimenti ivi citati sulle
nozioni di retribuzione «in senso stretto», sulla nozione di retribuzione nell’unita temporale ele-
mentare e di quella «professionale».
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36 Cost.: il cd. «minimo costituzionale» !. A formare questo minimo co-
stituzionale sono, perd, solo alcune delle voci previste dal contratto collet-
tivo utilizzato come parametro e, in particolare: paga base, tredicesima
mensilita e indennita di contingenza (ove contemplata) 2. In caso di sco-
stamento tra la retribuzione concretamente corrisposta e il minimo costi-
tuzionale, quindi, la retribuzione viene fissata dal giudice, utilizzando,
come parametro esterno, la retribuzione contenuta nel contratto collettivo
preso come riferimento, ma, per I'appunto, limitatamente alla somma di
questi tre emolumenti. Si €, cosi, adottata una nozione di retribuzione co-
stituzionalmente adeguata, che esclude alcune voci >,

BISj tratta, ormai, di un orientamento granitico. V. ex multis Cass., 27 gennaio 2021, n.
1756; Cass., 20 gennaio 2021, n. 944; Cass., 25 giugno 2020, n. 12624; Cass., 4 dicembre 2013,
n. 27138; Cass., 22 ottobre 2018, n. 20922; Cass., 30 settembre 2022, n. 28550, in DeJure. Sulla
necessita di considerare, al fine di accertare la rispondenza della retribuzione erogata ai prin-
cipi dell’art. 36 Cost., il complesso di questa e non le singole componenti, v. C. cost., n.
227/1982; C. cost. n. 470/2002, ma v. le notazioni, sul punto, della Corte di Cassazione nell’ot-
tobre 2023, che chiarisce che la Corte costituzionale si & occupata del problema del guantum
della singola componente retributiva, ossia della questione se, ai sensi dell’art. 36 Cost., il la-
voro straordinario debba essere necessariamente compensato con una maggiorazione di paga
per la particolare penosita del lavoro svolto oltre 'orario normale. E in questo contesto che la
Corte costituzionale ha affermato il principio secondo il quale, per giudicare della legittimita
costituzionale della retribuzione, bisogna fare riferimento al trattamento complessivamente
percepito e non soffermarsi sull’entita del singolo emolumento. Non ha mai, invece, affermato
che, per giudicare della compatibilita all’art. 36 Cost. del trattamento complessivo percepito
dal lavoratore, occorra tenere conto anche del compenso per il lavoro straordinario (Cass., 10
ottobre 2023, n. 288320, punto 1.9).

152 Con I’esclusione di alcune voci quali quattordicesima mensilita, elemento distinto della re-
tribuzione, premi di produzione, scatti di anzianita (ma v. Cass., 7 luglio 2008, n. 18584, in GC,
2009, 1, pag. 2433; Cass., 9 giugno 2008, n. 15150, in Foro #., 2008, 1, c. 2811; Cass., 28 agosto
2000, n. 11293, in Rep. Foro it., 2000, voce Lavoro (rapporto), n. 1278 e C. GALz1A, La giusta retri-
buzione tra punti fermi e questiont aperte, in DLM, 2009, pag. 608) e indennita speciali. Cass., S.U.,
1° aprile 1993, n. 3888, in Rev. giur. lav., 1994, 2, pag. 109, con nota di C. DE MarcHis; C. cost., 28
aprile 1994, in Rew. #t. dir. lav., 1995, 2, con nota di G. Mariant; Cass., 16 luglio 1987, n. 6273, in
Rep. foro it., voce Lavoro (rapporto), n. 1290; Cass., 28 marzo 2000, n. 3749, in Foro ., 2000, 1, c.
2538; Cass. n. 3749/2000; Cass. n. 25889/2008; Cass. n. 3749/2000; Cass. n. 16467/2007; Cass. nn.
15148 e 18584/2008. V. tuttavia Cass., 13 marzo 1990, n. 2021, in Not. giurisp. lav., 1990, pag. 610;
Cass., 16 giugno 1989, n. 2909, in Rep. Foro it., 1989, voce Lavoro (rapporto), n. 1130; Cass., 3
dicembre 1988, n. 6565, in Not. giur. lav., 1989, pag. 26 e Cass., 10 aprile 1987, n. 3582, in Rep.
Foro it., voce Lavoro (rapporto), n. 1317, nelle quali i giudici affermano che il riferimento alle men-
silita aggiuntive pud essere effettuato nel caso in cui sia necessario determinare il compenso se-
condo i principi stabiliti dalla norma costituzionale. Sulla natura dell’indennita di contingenza, v.
P. ALLEVA, Automatismi e riassorbimenti salariali, in Riv. giur. lav., 1979, 1, pagg. 80 ss.

3V, anche Cass., 8 maggio 1984, n. 2820; Cass., 14 giugno 1984, n. 3561, in RFI, 1984, 1307
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Tale operazione «minimalista» ** & fondata, da un lato, sul presupposto
che I'applicazione di tutto il trattamento retributivo, previsto in una fonte a
cui il datore di lavoro non ha voluto rinviare, sarebbe lesivo del principio di
liberta sindacale di cui all’art. 39 Cost.’; dall’altro, su un’interpretazione
dell’art. 36, co. I, Cost., che postulerebbe che la garanzia ivi contenuta ri-
guardi solo un “minimo costituzionale” ©°.

Questa interpretazione ¢ oggi — comprensibilmente — oggetto di criti-
che ™. Si pensi alle mensilita aggiuntive diverse dalla tredicesima: laddove
le parti sociali le abbiano contemplate, & evidente che la loro corresponsione
sia finalizzata all’'integrazione dei requisiti di proporzionalita e sufficienza
della retribuzione. Non si capisce, pertanto, quale sia il fondamento giuri-
dico su cui la giurisprudenza basi tale esclusione. Inoltre, il confronto tra
retribuzioni dovrebbe essere effettuato tra voci, o panieri, omogenei: met-
tere a paragone tutte le voci corrisposte in concreto con il solo “minimo
costituzionale” falsa i termini del confronto e favorisce quei processi di dumz-
ping salariale, che si producono tra le voci accessorie della retribuzione

e 1305; Cass., 7 febbraio 1987, n. 1312, 7v7, pag. 1321; Cass., S.U., 1° aprile 1993, n. 3888. L’art.
36 si riferirebbe alla retribuzione che «nell’ordinario sinallagma contrattuale (szc) & destinata a
compensare la prestazione lavorativa eseguita nella normalita delle situazioni» secondo Cass., 3
dicembre 1988, n. 6565, in Mass. giur. lav., 1989, pag. 26.

B4In B. Caruso-C. Zoui-L. Zorroli (a cura di), La retribuzione, cit., pagg. 52 ss., spec. nota
30 e G. Ricar, 1l diritto alla retribuzione, cit., pagg. 52 ss. Cass., 2 agosto 2018, n. 20452; Cass., 11
dicembre 2019, n. 32384; Cass., 20 gennaio 2021, n. 994; Cass., 14 gennaio 2021, n. 546.

BT Treu, Commento all’art. 36, cit.
156 Cass. 3 dicembre 1988, n. 6565.

7 Funditus V. BAvARO, «Adeguato», «sufficientes, «poveros, «basso», «dignitoso»: il salario
in Italia fra principi giuridici e numeri economict, in Riv. giur. lav., 2023, 4 pagg. 522 ss. e A.
LASsANDARI, La suprema Corte e il contratto collettivo: alla ricerca dell’equa retribuzione, in Riv.
giur. lav., 2023, 4, pag. 549; C. PONTERIO, I/ ruolo della giurisprudenza nell attuazione dell’art. 36
Cost., in P. Aui (a cura di), Salario minimo e salario giusto, Torino, Giappichelli, 2023, pag. 49;
C. Zoui, Retribuzione (impiego privato), cit., pag. 431; Ip., Parita di trattamento, in B. Caruso-C.
Zovt-L. ZoppoLl, La retribuzione. Struttura e regime giuridico, vol. 1, Napoli, Jovene, 1994, pag.
177; Ib., La retribuzione tra garantismo e flessibilita: recenti scenari contrattuali e giurispruden-
ziali, in Giorn. dir. lav. rel. ind., 1997, 1, pagg. 20 ss.; F. Carinci-B. Caruso-C. Zoti (a cura di),
La retribuzione, 1, cit., pagg. 51-53; P. IcHINO, 1] contratto di lavoro, cit., pag. 140; V. Bavaro-G.
ORLANDINI, Le guestioni salariali nel diritto italiano, cit., e V. BAvaRo, I/ giusto salario e la giuri-
sprudenza italiana. Note critiche, in P. ALp (a cura di), Salario minimo e Salario giusto, Torino,
Giappichelli, 2023, pagg. 78-80; P. Pascucci, Giusta retribuzione, cit., pag. 56; S. BELLOMO, Re-
tribuzione sufficiente e autonomia collettiva, cit. Ma v. G. CENTAMORE, La giusta retribuzione
nell’art. 36 Cost. o i dilemmi del giudice, cit., pagg. 278-279, specie i riferimenti in nota; V. Papa,
Lavoro povero e questione salariale, cit., pag. 97; S. CAROLL, La proporzionalita della retribuzione,
cit., pagg. 87 ss.
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previste dai contratti collettivi %, Bisognerebbe distinguere, pertanto, a se-
conda della funzione degli emolumenti: se sono deputati ad integrare il re-
quisito di proporzionalita e sufficienza, non si vede perché debbano essere
esclusi °.

Si noti, sin da ora, che neanche I'Unione europea ha formulato, nella di-
rettiva europea 2022/2041 relativa a salari minimi adeguati, una nozione di
«salario minimo» che espliciti quali siano le voci della retribuzione di cui
tenere conto a tale fine'*’. L’art. 3 1!, par. 1, n. 1, infatti, lo definisce come
«la retribuzione minima stabilita dalle legge o da contratti collettivi che un
datore di lavoro, anche nel settore pubblico, ¢ tenuto a pagare ai lavoratori
per il lavoro svolto durante un dato periodo». Calata nel nostro ordina-
mento, la previsione dovrebbe, correttamente, essere riferita al complesso
delle voci formanti il Trattamento economico minimo (“Tem”, ove previsto
dal c.c.n.l.) o0 a quelle obbligatoriamente corrisposte in applicazione del con-
tratto collettivo; qualora sia necessario stabilirlo in via rimediale, in assenza
di criteri contrattuali, si ritiene che il riferimento debba essere a quella no-
zione di cd. “minimo costituzionale”, ma esteso anche a tutti quegli emolu-
menti causalmente collegati con lo svolgimento della prestazione lavorativa.
Sembra, infatti, che la direttiva voglia escludere dalla nozione di retribu-
zione minima quelle voci che non siano strettamente e direttamente corre-
late con lo svolgimento della prestazione lavorativa in un segmento tempo-
rale definito («la retribuzione minima [...] che un datore di lavoro [...] &
tenuto a pagare [...] per il lavoro svolto durante un dato periodo») '%.

B8 Vedila ricerca di S. CruccioviNo-F. LamserTi-R. MARAGA-L. TorrONI, C.c.7.L. e competizione
contrattuale nel settore terziario. Dall analisi comparativa dei CCNL applicati alla valutazione delle
ricadute economico — normative per imprese e lavoratori, Roma, Aracne, 2025.

B9V, anche P. Pascuccl, Giusta retribuzione, cit., pag. 56. Alcuni Autori, inoltre, hanno criti-
cato il riferimento, da parte delle Corti, alle pattuizioni della contrattazione collettiva che atten-
gono esclusivamente alla materia retributiva, poiché comporta ’esclusione di alcuni istituti che
realizzano pur sempre l'art. 36, come l'orario di lavoro giornaliero o il riposo settimanale, v. M.
Rusciano, I tema di efficacia soggettiva del contratto collettivo e art. 36 della Costituzione, in Riv.
dir. lav., 1970, 1, pagg. 231-262.

190 Come rilevato da P. Pascuccr, I/ salario minimo tra la proposta di direttiva e i disegni di
legge, cit., pag. 259, cio potrebbe essere dovuto anche alla necessita di non esulare dalle compe-
tenze dell’'Unione.

161Sy cui v. M. HouwerzijL, Definitions (Article 3), in L. Rat11-E. BRAMESHUBER-V. PIETROGIO-
vANNI, The Eu Directive on Adequate Minimum Wages, cit., pagg. 169 ss.

162]] par. 2 dell’art. 157, TFUE, in materia di parita di trattamento tra lavoratori e lavoratrici,
stabilisce che la nozione di retribuzione rilevante ai fini della disposizione comprende «il salario
o trattamento normale di base o minimo e tutti gli altri vantaggi pagati direttamente o indiretta-
mente, in contanti o in natura, dal datore di lavoro al lavoratore in ragione dell'impiego di
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1.3. I/ lavoratore tutelato dall’art. 36 Cost.

Un altro interrogativo ineludibile ai fini dell’applicazione dell’art. 36, co.
I, Cost., ¢ quello che riguarda I'identita del “lavoratore” cui ¢ attribuito il
diritto di percepire una retribuzione proporzionata alla quantita e qualita di
lavoro e, in ogni caso, sufficiente a garantire un’esistenza libera e dignitosa
a lui e alla sua famiglia. La giurisprudenza ha, infatti, ritenuto applicabile la
norma costituzionale al solo ambito del lavoro subordinato !>, In quest’area,

quest’ultimo». V. anche I'art. 3, par. 1, lett. a), della Direttiva (UE) 2023/970 del 10 maggio 2023,
che impone agli Stati membri di considerare la retribuzione quale «salario o stipendio normale
di base o minimo e tutti gli altri vantaggi pagati direttamente o indirettamente, in contanti o in
natura, dal datore di lavoro al lavoratore a motivo dell’impiego di quest’ultimo», con I'aggiunta
che questi vantaggi possano essere «complementari o variabili». Una nozione di retribuzione
comprensiva di tutti gli emolumenti si puo ricavare, inoltre, dall’art. 1 della Convenzione n. 100
dell’Oil, ed era accolto anche dalla Raccomandazione del 7 marzo 2014 sul potenziamento del
principio della parita retributiva tra donne e uomini tramite la trasparenza della Commissione
europea, v. COMMISSIONE EUROPEA, Raccomandazione 7 marzo 2014 sul potenziamento del principio
della parita retributiva tra donne e uomini tramite la trasparenza, 2014/124/UE.

163 Per quel che riguarda ’ambito di applicazione della direttiva europea 2022/2041 in materia
di salari minimi adeguati, invece, osserviamo che ’'ambito di applicazione comprende i lavoratori
che abbiano un contratto o un rapporto di lavoro in conformita al diritto nazionale, ai contratti
collettivi e alle prassi in vigore in ciascuno Stato membro, tenendo anche conto dell’interpreta-
zione operata dalla Corte di Giustizia. In conformita al Reg. CE n. 593/2008 del Parlamento
europeo e del Consiglio, la direttiva dovrebbe trovare applicazione tanto nei confronti dei lavo-
ratori privati, quanto di quelli del settore pubblico; sono inclusi anche i lavoratori domestici, a
chiamata, intermittenti, a voucher, tramite piattaforma digitale, tirocinanti e apprendisti, altri la-
voratori atipici, nonché nel caso di falsi lavoratori autonomi. Sono, invece, esclusi dall’ambito di
applicazione della direttiva i lavoratori genuinamente autonomi (considerando n. 21), sebbene la
questione dei lavoratori autonomi deboli sia stata oggetto di specifica discussione durante le con-
sultazioni con le parti sociali. Durante le consultazioni, 'Etuc aveva, infatti, affermato la necessita
dell'introduzione di una disposizione volta a sostenere e favorire la contrattazione collettiva di
quei lavoratori che, pur essendo genuinamente autonomi, si trovano nondimeno in una condi-
zione di debolezza economica, v. Etuc, Reply of ETUC to 2nd Phase of Consultation of Social
Partners under Article 154 TFEU on a possible action addressing the challenges related to fair mi-
nimum wages, 3 settembre 2020, in www.etuc.org, pag. 12; A. BELLAVISTA, La proposta di direttiva
sut salari minimi adeguati. L'Europa sociale ad una svolta, in Dir. rel. ind., 2021, 2, pag. 429. Cfr.
anche principio n. 12 del Pilastro europeo dei Diritti sociali, che dichiara che, in materia di pro-
tezione sociale, indipendentemente dalla durata e dal tipo di rapporto di lavoro, i lavoratori e, a
condizioni comparabili, i lavoratori autonomi, hanno diritto ad un’adeguata protezione sociale.
V. sul punto G. Proia, La proposta di direttiva sull’ adeguatezza dei salari minimi, in Dir. rel. ind.,
2021, 1, pag. 40, che afferma che la percentuale pit alta di lavoratori poveri si concentra proprio
tra i lavoratori autonomi, da intendersi, probabilmente, quali “falsi autonomi”, secondo M. Bar-
BIERI, 1] salario minimo legale in Italia, cit., pag. 87, nota 54. V. anche C. Garsuio, Proposta di
direttiva sul salario minimo ed equo compenso: il caso del lavoratore autonomo professionale, le
tariffe professionali e regole della concorrenza, in Dir. rel. ind., 2021, 4, pag. 1103; A. LASSANDARI,
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I'operazione giurisprudenziale di estensione dell’efficacia dei minimi tabel-
lari contenuti nei contratti collettivi ¢ stata effettuata trasversalmente, qua-
lunque fosse la tipologia contrattuale in essere tra le parti'® e la forma di
retribuzione corrisposta ',

Vi sono poi stati, nel tempo, alcuni tentativi di estendere tale garanzia al
di fuori di questa tipologia contrattuale, esperiti attraverso la legislazione
ordinaria. Al riguardo va ricordato, innanzitutto, la legge 14 luglio 1959, n.
741, con cui il Governo veniva delegato ad emanare alcune norme volte ad
assicurare «minimi inderogabili di trattamento economico e normativo a

Oltre la «grande dicotomia»? La povertd tra subordinazione e autonomia, in Lav. dir., 2019, 1, spec.
pagg. 92-95; E. ViLLa, «Gli amori difficili»: contrattazione collettiva e lavoro autonomo, in Var. temi
dir. lav., 2022, Numero straordinario, ottobre, pagg. 98-99. Inizialmente, al fine di garantire ’'am-
pliamento della platea di lavoratori coinvolti dalle sue disposizioni, la proposta di direttiva preve-
deva di cristallizzare la nozione elaborata dalla Corte di Giustizia, ma si ¢ giunti, nella fase di ap-
provazione, al compromesso contenuto nell’art. 2, v. amplius E. MENEGATTI, Article 2, Scope (Article
2), in L. RatT1-E. BRaMESHUBER-V. PIETROGIOVANNI, The Eu Directive on Adequate Minimum Wages,
London, Hart, 2024, pagg. 156 ss. Sulla qualificazione del rapporto di lavoro nell’ambito del diritto
unionale, v. N. Contourss, The Concept of “Worker” in European Labour Law, in Ind. Law J., 2018,
2, pag. 197; M. Ao, Subordinazione e autonomia: che cosa ha da dire I'Unione europea?, in M.
Amvo-A. FenocLio-D. 1zzr (a cura di), Stud:i in memoria di Massimo Roccella, Napoli, Esi, 2021,
pag. 672; L. NoGLER, The Concept of «Subordination» in European and Comparative Law, Trento,
Universita degli Studi di Trento, 2009; S. GiussoNI, Per una voce sullo status di lavoratore subordi-
nato nel diritto dell' Unione europea, in Riv. dir. sic. soc., 2018, 2, pag. 208.

164V, i richiami giurisprudenziali contenuti in B. Caruso-C. Zovi-L. ZopproLt (a cura di), La
retribuzione. Struttura e regime giuridico, vol. 2, cit., pagg. 31 ss.

16 Per la retribuzione a cottimo, v. Cass., 16 luglio 1987, n. 5340, in Mass. giur. lav., 1987,
pag. 468; per la partecipazione agli utili, Cass. 30 marzo 1984, n. 2132, in Dir. prat. lav., 1984,
pag. 705; per le provvigioni, Cass., 18 giugno 1985, n. 3674, in Giust. cost., 1985, 1, pag. 3069;
per le cooperative, Cass. 22 agosto 1966, n. 2269, in Giur. it., 1967, 1, pagg. 166 ss. Sul lavoro
autonomo v. C. cost. 23 giugno 1964, n. 75, in Gzur. cost., 1964, pag. 751, sulla legittimita costi-
tuzionale di una norma che, per un settore specifico quale quello dell’agricoltura (art. 28, co.
VIII, della legge 2 giugno 1961, n. 454), dimezzava gli onorari spettanti ai notai. «La norma
dell’art. 36, primo comma, ¢ intesa ad assicurare la tutela della persona del lavoratore e la soddi-
sfazione dei bisogni fondamentali suoi e della sua famiglia; non gia a garantire la parita delle
prestazioni nel rapporto sinallagmatico di lavoro. Se, pertanto, i principi contenuti nella detta
norma debbono considerarsi applicabili nel campo del lavoro autonomo, e in particolare nel
campo delle professioni intellettuali, tale applicazione non pud aversi se non in considerazione
dell’attivita complessiva del professionista, nei modi e nei limiti in cui essa sia accertabile e valu-
tabile, e non in relazione ai singoli rapporti e alle singole prestazioni in cui si esplica attivita del
libero professionista. Oltre tutto, quest’ultimo criterio non varrebbe ad assicurare al professioni-
sta ’esistenza libera e dignitosa, voluta dalla Costituzione [...] Dalle esposte considerazioni de-
riva che non puo riscontrarsi alcuna violazione dell’art. 36, primo comma, della Costituzione nel
fatto che il legislatore, cui compete ’emanazione delle tariffe notarili, abbia stabilito con la norma
impugnata che per determinate prestazioni le tariffe siano ridotte a meta».
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tutti gli appartenenti ad una medesima categoria» (art. 1). L’art. 2, 1. n.
741/1959, stabiliva che tale garanzia dovesse essere estesa non solo ai rap-
porti di lavoro subordinato, bensi anche ai «titolari di rapporti di associa-
zione agraria», «di affitto» e «coltivatore diretto», nonché ai «rapporti di
collaborazione che si concretino in una prestazione d’opera continuativa e
subordinata». Il rinvio, tuttavia, avrebbe operato solo subordinatamente alla
conclusione di accordi collettivi applicabili a tali forme di lavoro.

Un’altra eccezione ¢ rappresentata dal lavoro a progetto, introdotto nel
2003 e abrogato con il d.Igs. 15 giugno 2015, n. 81. Nel porre le regole con-
cernenti il corrispettivo dovuto per questa prestazione, il legislatore aveva
stabilito, in sede di prima introduzione, che, pur potendo essere liberamente
concordato dalle parti, esso dovesse essere proporzionato alla qualita e
quantita di lavoro. Successivamente, con la I. 28 giugno 2012, n. 92, art. 1,
co. 23, lett. ¢, si era, inoltre, aggiunto che il corrispettivo del lavoratore a
progetto non potesse essere inferiore ai minimi salariali stabiliti dalla con-
trattazione collettiva comparativamente pili rappresentativa sul piano nazio-
nale per il medesimo settore di attivita e per mansioni equiparabili svolte dai
lavoratori subordinati (art. 63, co. 1, d.Igs. 10 settembre 2003, n. 276) '¢®,

Successivamente, con la legge 10 dicembre 2014, n. 183, all’art. 1, co. 7,
lett. g), il Governo era stato delegato ad emanare, eventualmente anche in
via sperimentale, un compenso orario minimo, applicabile non solo ai rap-
porti di lavoro subordinato, ma anche «fino al loro superamento, ai rapporti
di collaborazione coordinata e continuativa, nei settori non regolati da con-
tratti collettivi sottoscritti dalle organizzazioni sindacali dei lavoratori e dei
datori di lavoro comparativamente pil rappresentative sul piano nazionale,
previa consultazione delle parti sociali comparativamente pit rappresenta-
tive sul piano nazionale» (corsivo di chi scrive). La delega, in questa parte,
non ¢ mai stata attuata'’,

166 Sul lavoro a progetto, v. F. MARTELLONT, 1/ valore sistematico del lavoro a progetto, in Lav. dir.,
2006, 2-3, pagg. 350-351; M. PapaLeon, I/ lavoro a progetto o occasionale, in AaNV., Diritto del
lavoro. I nuovi problemi. L'omaggio dell’ Accademia a Mattia Persiani, 2, Padova, 2005, pag. 1378;
M. Peprazzott, La disciplina delle collaborazioni ricondotte a progetto e dei contratti di lavoro a pro-
getto, in AANV., 1] nuovo mercato del lavoro, Bologna, Zanichelli, 2004, pagg. 776; V. PINTO, Prime
chiose sulla nuova disciplina delle collaborazioni a progetto, in “Biblioteca 20 Maggio”, 2012, 151.

167V, le note critiche di S. BELLomo, I/ compenso orario minimo: incertezze ed ostacoli attuativi
dell’ipotizzata alternativa “leggera” al salario minimo legale, in M. Biasi-G. Ziio Granoi, Comz-
mentario breve alla riforma “Jobs Act”, 2016, Padova, Cedam, 2016, pagg. 806 ss., spec. 810 ss.;
M. Buast, I/ salario minimo legale nel Jobs Act: promozione o svuotamento dell’azione contrattuale
collettiva?, in Arg. dir. lav., 2015, 2, pagg. 371 ss.; V. SPEZIALE, Le politiche del lavoro del Governo
Renzi: il Jobs Act e la riforma dei contratti e di altre discipline del rapporto di lavoro, in WP
C.S.D.L.E. “Massimo D’Antona”.IT, 2014, 233, pagg. 48-49; M. DELFINO, Salario legale, cit., pagg.
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La situazione ¢ ora parzialmente mutata con riferimento ai soli rapporti
di lavoro eterorganizzato, di cui all’art. 2 del d.Igs. 15 giugno 2015, n. 81, ai
quali si applica la disciplina del lavoro subordinato, incluse le regole in
punto di adeguatezza della retribuzione '8,

La ragione della limitazione soggettiva al solo lavoro subordinato dell’in-
terpretazione giurisprudenziale sull’art. 36 Cost. ¢ da ricercare, probabil-
mente, nella peculiare debolezza che ha storicamente caratterizzato la figura
di questo prestatore di lavoro!®, nonché nell'interpretazione letterale e

88 ss.; V. SPEZIALE, 1/ salario minimo legale, in AANY., Studi in memoria di Mario Giovanni Garo-
falo, Bari, Cacucci, 2015, pagg. 946 ss.; M. MAGNANT, Problemi giuridici del salario minimo legale
nell ordinamento italiano, in Giur. it., 2015, 3, pag. 753; E. MENEGATTI, La delega sul salario mi-
nimo: verso una riforma ad “impatto zero”, in Giur. it., 2015, 3, pag. 762. Sul compenso dovuto
nell’ambito del lavoro parasubordinato e autonomo, v. G. SANTORO PASSARELLL, I/ lavoro «parasu-
bordinato», Milano, Franco Angeli, 1979, pag. 101; A.M. Gritco, Lavoro parasubordinato e diritto
del lavoro, Napoli, Jovene, 1983, pag. 76; P. SANDULLL, I# tema di collaborazione autonoma conti-
nuativa e coordinata, in Dir. lav., 1981, 1, pag. 260. Contra, T. Trev, Commento all'art. 36, cit.,
pag. 118; M. PeprazzoL1, voce Opera (prestazioni coordinate e continuative), in Nuov. Dig. App.,
pag. 485; P. IcmNo, Subordinazione e autonomia, cit., pag. 270; C. Garsuto, L’estensione dell art.
36 Cost. al lavoro autonomo tra chiusure giurisprudenziali e aperture legislative, in LLI, 2022, 1.
Per ulteriori riferimenti sulle proposte di intervento legislativo, v. A. ALaivo, Poverta, lavoro au-
tonomo e tutela del corrispettivo, in B. Caruso (a cura di), I/ lavoro povero «sans phrase», Bologna,
Il Mulino, 2024, pagg. 154 ss. 1l legislatore, pur con le difficolta connaturate ad interventi in
questo ambito (dovute, in primo luogo, all’art. 101 Tfue), & intervenuto, da ultimo, con la 1. 21
aprile 2023, n. 49, che ha modificato la precedente disciplina relativa all’equo compenso per i
professionisti. V. Cgue, 18 gennaio 2022, C-261/20, Thelen Technopark Berlin GmbH c¢. MN.
Anche per la Corte di Giustizia, tuttavia, 'imposizione di un minimo tariffario per i compensi dei
lavoratori autonomi potrebbe legittimamente essere sorretta quando non discriminatoria, neces-
saria e proporzionata alla realizzazione «motivi imperativi di interesse generale», v. Cgue, 4 luglio
2019, C-377/17.

168V, M.T. Carincr, I lavoratori delle piattaforme quali “working poors”, in Labor, 2021, 6,
pagg. 627 ss.; F. MarRTELLON, [ndividuale e collettivo: quando i diritti dei lavoratori digitali corrono
su due ruote, in LLI, 2018, 1, pagg. 18 ss.

19V, Cass., 25 ottobre 2003, n. 16059, in Rep. Foro it., 2003, voce Lavoro autonomo, n. 4: «il
dato sociologico della condizione (ab origine) di sotto protezione (cui 'ordinamento reagisce con
la peculiare normativa “di sostegno”) costituisce un attributo tipico e specifico del solo lavoro
prestato in regime di subordinazione [...] il principio della sufficienza retributiva assume, per la
materia del “lavoro subordinato”, carattere innovativo e derogatorio rispetto al principio gene-
rale dell’equilibrio sinallagmatico che, invece, caratterizza la regolamentazione della materia del
lavoro autonomo». V. anche Cass., 1° settembre 2004, n. 17564, in Gzust. civ., 2005, 1, pag. 1257,
Cass., 23 marzo 2004, n. 5087, in Rep. Foro it., 2004, voce Lavoro autonomo, n. 4; Cass., 18 di-
cembre 2003, n. 19435, in Rep. Foro it., voce Professioni intellettuali, n. 119; Cass., 14 luglio 1993,
n. 7796, in Rev. it. dir. lav., 1994, 2, pag. 317, con nota di L. NoGLER. Contra, v. Pret. Napoli, 1°
marzo 1993, in Rav. crit. dir. lav., 1993, pag. 918, con nota di M. TacL1ABUE. Ritiene che il lavora-
tore, per questa sua debolezza, si trovi in una situazione di «obbligo a contrarre», dovendo, di
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sistematica del co. I, condotta alla luce delle altre disposizioni contenute
nella norma, che richiamano istituti tipici del lavoro subordinato, dispo-
nendo il diritto alla limitazione oraria della giornata lavorativa e all’irrinun-
ciabilita del riposo settimanale e delle ferie annuali retribuite '7°. Tuttavia, &
ormai pacifico nella letteratura, da un lato, che la condizione di debolezza
non sia esclusiva del prestatore ex art. 2094 c.c.'’!; dall’altro, che anche il
lavoro autonomo (specie in regime di monocommittenza) e parasubordinato
sconta un problema relativo alle esiguita dei compensi percepiti 72,

1.4. La parita di trattamento in materia retributiva

Strettamente correlato al problema del soggettivismo giudiziale che sca-
turisce dall’orientamento giurisprudenziale innestatosi sull’art. 36, co. I,
Cost., ¢ il tema che concerne il principio di parita di trattamento in materia
retributiva, a parita di qualita e quantita di lavoro, di cui ¢ discussa ’esi-
stenza e, con questa, il fondamento giuridico. L esistenza di siffatto princi-
pio, riconosciuto in alcune fonti internazionali '”, ¢ stata, infatti, desunta ora
dalla regola di proporzionalita ex art. 36, co. I, Cost., ora dal principio del
rispetto della personalita del lavoratore, ex art. 2087 c.c., ora da quello di

fatto, accettare qualsiasi condizione, A. GENTILI, Proporzionalita della retribuzione e «sfruttamento
antisociales del lavoro, in Giur. it., 1, c. 1946.

70 G. PERONE, voce Retribuzione, cit., pag. 58; F. PERGOLESI, Introduzione al diritto del lavoro, in
U. Borst-F. PercorEst (a cura di), Trattato di diritto del lavoro, Padova, Cedam, 1960, 1, pag. 232.

1V, A. Lassanpart, Oltre la “grande dicotomia”? La povertd tra subordinazione e autonomia,
in Lav. dir., 2019, 1, pagg. 81 ss.; A. ALavo, Povertd, lavoro autonomo e tutela del corrispettivo,
cit., pagg. 127 ss.

12V, anche per la ricostruzione del dibattito, B. Caruso, I/ lavoro al plurale e la protezione
rimediale, in Ip., (a cura di), I/ lavoro povero «sans phrase», Bologna, Il Mulino, 2024, pagg. 41 ss.

17V, la Convenzione Oil n. 117 del 1962, che I'Italia ha ratificato con la L. 13 luglio 1966, n.
657. L’art. 14 prevede infatti che gli Stati ratificanti si impegnino ad abolire qualunque forma di
discriminazione tra i lavoratori (anche) in materia retributiva, in accordo con il principio di
«equal pay for work of equal value in the same operation and undertaking». Tale principio &
espresso inoltre anche nella Dichiarazione universale dei diritti dell’'uomo, resa esecutiva con la
legge 4 agosto 1955, n. 848; dal Patto internazionale relativo ai diritti economici, sociali e culturali
del 1966, che I'Italia ha ratificato con 1. 25 ottobre 1977, n. 881 e dalla Convenzione Generale
dell’Organizzazione internazionale del lavoro del 6/22 giugno 1962, ratificata con legge 13 luglio
1966, n. 657. Non si affrontera qui, poiché esula da questa analisi, il tema della parita di retribu-
zione, a parita di lavoro, tra uomo e donna, che trova riconoscimento agli artt. 37 Cost. e 157
Tfue. Sul punto v. V. FErRrRaNTE, Divario retributivo di genere: noviti e conferme dalla direttiva
(UE) 2023/970, in Dir. rel. ind., 2024, 2, pagg. 313 ss. e E. TArRQUINI, Parita retributiva di genere e
trasparenza salariale, in Dir. rel. ind., 2024, 2, pagg. 380 ss.
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pari dignita sociale ex art. 3 Cost. 74, Se tale principio esiste, diviene necessario,

74V, T. Trev, Commento all’art. 36, cit., pag. 89; Ip., Problem: giuridici, cit., pag. 7; C. SMU-
RAGLIA, La persona del prestatore nel rapporto di lavoro, cit., pagg. 345 ss.; L. VENTURA, I/ principio
di eguaglianza nel diritto privato e nel diritto del lavoro, Milano, Giuffre, 1984, pagg. 270ss. V. C.
App. Milano, 25 maggio 1951, in Foro pad., 1951, pag. 1006, con nota di G. Giucnr; C. Zoti,
Parita di trattamento e retribuzione, cit., pag. 149. Contra, Cass., 8 febbraio 1975, n. 495, in Grust.
civ., 1975, 1, pagg. 518 ss. Cass., 8 aprile 1981, n. 2031, in Lav. 80, 1981, pag. 886; Pret. Cosenza,
28 aprile 1983, in Rav. it. dir. lav., 1983, 2, pag. 917; Cass., sez. lav., 8 marzo 1990, n. 1888, in
Foro it., 1990, 1, c. 2881 e Cass., 9 febbraio 1990, n. 947, in Rzv. it. dir. lav., 1990, 2, pagg. 386 ss.
e in Foro it., 1990, 1, c. 2882, con note di R. Greco, I/ principio di uguaglianza nel rapporto di
lavoro: paritd di trattamento e divieto di discriminazioni dopo la svolta della Corte costituzionale e
di O. Mazzorra, Parita di trattamento ed autonomia collettiva: dal mercato economico al mercato
giudiziario, ove la Corte affermo che non poteva valere «la circostanza della sufficienza e propor-
zionalita della retribuzione a paralizzare I'intervento del giudice, demolitorio dell’assetto retribu-
tivo non coerente con tali finalita, concesso o contrattato che sia, perché [...] in discussione non
¢ obbligo del giusto, ma quello dell’uguale salario a parita di prestazione lavorativa sia sotto il
profilo quantitativo che qualitativo». Nella giurisprudenza di merito, v. Trib. Genova, 22 gennaio
1990, in Dsr. lav., 1990, 2, pag. 127; Trib. Milano, 22 gennaio 1994, in Re. it. dir. lav., 1995, 2,
pag. 322, con note di R. DEL PUNTA, Paritd di trattamento ed autonomia privata, e di S. LIEBMAN,
Funzione giuridica del contratto collettivo e principio di parita. V. anche. L. ANGIELLO, La parita di
trattamento nei rapporti di lavoro, Milano, Giuffre, 1979, anche se, per I’Autore, la parita di trat-
tamento retributivo potrebbe configurarsi solo tra lavoratori che operano nel medesimo contesto
produttivo, v. Ip., La retribuzione, cit., pag. 66; P. TuLLiNt, Clausole generali e rapporto di lavoro,
Rimini, 1992. Contra, A. VALLEBONA, Filosofia della giurisprudenza costituzionale in materia di la-
voro, in Rav. it. dir. lav., 1992, 1, pagg. 275 ss.; G. Pera, Sulla parita di trattamento tra lavoratori,
in Rev. #t. dir. lav., 1989, 2, pagg. 396 ss.; A. MARESCA, La Cassazione scopre la parita di trattamento
dei lavoratori: ma esiste davvero, in LI, 1990, 1, 6, pagg. 3 ss.; G. FERrRARO, Poteri imprenditoriali e
clausole generali, in Dir. it. dir. lav., 1991, pagg. 162 ss. In giurisprudenza v. Cass., 2 febbraio
1990, n. 707, in Nuov. giur. lav., 1990, pag. 363; Cass., 26 gennaio 1991, n. 791; Cass., 18 maggio
1991, n. 5590, ove la Cassazione, pur negando l'esistenza del principio, ha comunque valutato la
ragionevolezza delle differenziazioni. Per quanto suggestiva, non si ritiene, invece, sufficiente-
mente ancorata al dato normativo la posizione di chi ha ritenuto che il principio di parita retri-
butiva potesse essere ricavato dall’obbligo di comportarsi secondo buona fede nell’esecuzione
del contratto, v. G. BoLEGO, Autonomia collettiva e principio di parita di trattamento retributivo,
nota a Cass., 8 luglio 1994, in Rav. it. dir. lav., 1995, 2, pag. 319; C. SMURAGLIA, La persona del
prestatore di lavoro, cit., pag. 352; A. CErr1, L’eguaglianza giuridica nei rapporti interprivati: spunti
e riflessioni a partire dalla giurisprudenza in materia di lavoro, in Foro it., 1992, 1, c. 1550; P.
IcuiNo, Funzione ed efficacia del contratto collettivo nell'attuale sistema di relazioni sindacali e
nell ordinamento statale, in Rev. giur. lav., 1975, 1, pag. 480; Contra, L. ZovrroLl, La corrispettivita,
cit., pag. 379, che scrive che le clausole di correttezza e buona fede, operando sul piano della
relazione negoziale individuale, difficilmente possono operare quali canali attraverso i quali inse-
rire valutazioni comparative intersoggettive. A chi scrive, inoltre, sembra che la questione sia so-
prattutto legata alla funzione della buona fede. Riteniamo, infatti, condivisibile quell’interpreta-
zione (per esempio di F. Gazzoni, Equitd e autonomia privata, Milano, Key, 2019) in base alla
quale questa clausola opera in fase esecutiva del contratto, ex art. 1375 c.c., e non come fonte di
integrazione dello stesso, ex art. 1374 c.c.
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conseguentemente, capire se si rivolga alla sola autonomia individuale o an-
che a quella collettiva.

In primo luogo, occorre affermare che quella stessa dottrina che sostiene
Iesistenza di tale principio riconosce, tuttavia, anche i problemi applicativi
che ne derivano, per la difficolta di fissare i parametri che consentano di
individuare oggettivamente il lavoro qualitativamente e quantitativamente
equivalente e, dunque, di individuare 'ambito di operativita del princi-
pio 1.

A dischiudere le porte alla possibilita di affermare I'esistenza del princi-
pio della parita di retribuzione a parita di quantita e qualita di lavoro, se-
condo alcuni Autori, & stata la Corte costituzionale, con la sentenza 9 marzo
1989, n. 103 76, Con l'ordinanza di remissione era stata sollevata questione
di legittimita costituzionale degli artt. 2086, 2087, 2095, 2096 e 2103 c.c.
nella parte in cui essi consentono all'imprenditore di attribuire ai dipen-
denti, a parita di mansioni e nello stesso reparto, diversi livelli o categorie
generali di inquadramento (con conseguente variabilita del trattamento re-
tributivo); cio, infatti, sarebbe in contrasto con il rispetto del principio di
tutela della dignita umana, di cui all’art. 41 Cost., da cui deriverebbe I’esi-
genza di retribuire in maniera eguale un lavoro uguale.

La Corte costituzionale ha osservato che I'autonomia del datore di lavoro
nella determinazione delle mansioni & fortemente limitata (szc) dai contratti
collettivi nazionali e aziendali, che costituiscono il punto di contempera-
mento e di convergenza tra gli opposti interessi di cui le parti del contratto
(individuale e collettivo) sono portatrici. E tali parti sono, tutte '”’, soggette

1. ZovpoLl, La corrispettivitd, cit., pag. 381.

761n Dir. lav., 1989, 1, pag. 335, con nota di L. FoGLia, La Corte costituzionale e il principio
di paritd di trattamento nel rapporto di lavoro; in Riv. giur. lav., 1989, 2, pag. 7, con nota di U.
Natotr, La Corte costituzionale e la «parita di trattamento»; in Foro it., 1989, 1, c. 2105, con nota
di M. Dk Luca, Parita di trattamento nei rapporti privati di lavoro; in Notiz. lav., 1991, n. 48, pagg.
37 ss., nonché in Rev. i¢. dir. lav., 1989, 2, pag. 7, con note di G. Mariant e G. Pera, Sulla parita
di trattamento tra lavoratori, cit.; in Mass. giur. lav., 1989, pag. 127, con nota di R. ScogNaMIGLIO,
Considerazioni sulla sentenza n. 103/89 della Corte costituzionale in tema di parita di trattamento
retributivo tra i lavoratori subordinati. V. anche L. ANGIELLO, La paritd di trattamento nel diritto
del lavoro: una svolta?, in Dir. lav., 1989, 1, pag. 310 e G. FErrARO, Poteri imprenditoriali e clausole
generali, cit., pagg. 159 ss. Si veda anche la sentenza n. 106/1962, cit., in cui la costituzionalita
della legge Vigorelli venne dichiarata anche in relazione all’obiettivo di tutelare «I’interesse pub-
blico alla parita di trattamento dei lavoratori e dei datori di lavoro» (punto 5 del Considerato in
diritto). V. sul punto anche G. FONTANA, Lzberta economica e azione collettiva: dalla Costituzione
all’ ordinamento multilevel e ritorno, 2025, versione provvisoria, pagg. 51 ss.

77 Tale affermazione ¢ stata criticata da alcuni Autori, che non ritengono che I'autonomia
collettiva possa essere ricondotta all’ambito dell’art. 41, co. 2, Cost., v. C. Zoii, Paritd di
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al rispetto dei limiti imposti dalla Costituzione, cosicché «il potere di inizia-
tiva dell'imprenditore non puo esprimersi in termini di pura discrezionalita
o addirittura arbitrio, ma deve essere sorretta da una causa coerente con i
principi fondamentali dell’ordinamento ed in ispecie non puo svolgersi [...]
in modo da arrecare danno [...] alla dignita umanax» 1”8,

Osserva, inoltre, la Corte costituzionale che le norme richiamate (artt.
3, 35,37, 41 Cost.) costituiscono attuazione di quelle disposizioni interna-
zionali che contengono il principio «uguale retribuzione per uguale la-
voro». Pertanto, viene osservato che «& demandato al giudice 'accerta-
mento ed il controllo dell’inquadramento dei lavoratori nelle categorie e
nei livelli retributivi in base alle mansioni effettivamente svolte, con osser-
vanza della regolamentazione apprestata sia dalla legge, sia dalla contrat-
tazione collettiva ed aziendale, e con il rispetto dei richiamati precetti co-
stituzionali e dei principi posti in via generale dall’ordinamento giuridico
vigente [...]» 7,

La questione di legittimita costituzionale, quindi, venne dichiarata non
fondata, sulla scorta della considerazione che al giudice possono essere sem-
pre demandati il controllo (e la correzione degli eventuali errori) sull’inqua-
dramento dei lavoratori nelle categorie e nei livelli retributivi in base alle
mansioni effettivamente svolte dagli stessi '*°, Come ¢ stato rilevato, dunque,

trattamento, cit., pagg. 149-153. Contra, se ben si intende, C. Esposito, Lo Stato e i sindacati nella
Costituzione italiana, in Ip., La Costituzione italiana, Padova, Cedam, 1954, spec. pagg. 164-172;
R. ScOGNAMIGLIO, Paritd e liberta di trattamento economico dei lavoratori (a proposito di due recenti
sentenze del supremo Collegio), in Mass. giur. lav., 1990, pag. 161; L. ANGIELLO, La parita di trat-
tamento nel diritto del lavoro, cit., pag. 313.

178 Si ritiene condivisibile 'opinione di chi ritiene che la Corte abbia sposato la tesi della cau-
salita in concreto degli atti unilaterali, v. M.T. CariNct, I/ licenziamento discriminatorio o «per
motivo illecito determinates alla luce dei principi civilistici: la causa del licenziamento quale atto
unilaterale fra vivi a contenuto patrimoniale, in Riv. giur. lav., 2012, 4; L. GaLantiNo, I/ profilo
dell’ abuso del diritto nella disciplina della Cassa integrazione guadagni, in Riv. it. dir. lav., 1982, 2,
pagg. 789-818; P. FaBris, Licenziamento collettivo e abuso del diritto, in Riv. it. dir. lav., 1983, 2,
pagg. 483-493; L. SILvAGNA, Parita di trattamento nell impresa e struttura del rapporto di lavoro, in
Riv. it. dir. lav., 1983, 2, pagg. 927-932.

179 (1l giudice deve provvedere alle necessarie verifiche ed ha il potere di correggere eventuali

errori, pitt 0 meno volontari, perché il lavoratore riceva I'inquadramento che gli spetta nella ca-
tegoria o nel livello cui ha diritto.

180 F pur vero, come nota, P. Ictino, 1/ contratto di lavoro, cit., nota 52, che tale valutazione
presuppone che esista a monte un sistema di valutazione e inquadramento oggettivo, su cui v. L.
MENGONI, Job evaluation e ordinamento italiano, in DE, 1960, pagg. 1239 ss.; U. RomaGNoL, La
job evaluation nell esperienza giuridica italiana, in Riv. trim. dir. proc. civ., 1961, pagg. 927 ss.; G.
GIUGNI, Mansioni e qualifiche nel rapporto di lavoro, cit., pagg. 55-57.
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la Corte si & pronunciata sul contemperamento tra la liberta di iniziativa
economica privata e la dignita umana, tutelate dall’art. 41 Cost. 18!,

Sembra esserci, pertanto, un’incongruenza nella parte in cui la sentenza
accoglie la tesi della causalita in concreto degli atti unilaterali, che devono
essere improntati al rispetto del principio della tutela della dignita sociale,
facendovi discendere, quale corollario, anche 'applicabilita del principio “a
lavoro eguale, salario eguale”. Questa seconda affermazione ¢ stata, infatti,
accolta da alcuni Autori alla stregua dell’affermazione dell’esistenza di un
principio di parita di trattamento, discendente dalla proporzionalita della
retribuzione, posta dall’art. 36, co. I, Cost. 2. Deve notarsi, tuttavia, come
la Corte non richiami mai, nella sua motivazione, questa norma costituzio-
nale. Inoltre, la stessa affermazione, in base alla quale lo 7us variand: non
possa esprimersi in termini di pura discrezionalita o arbitrio, sembra negare
radicalmente I’esistenza del principio di parita di trattamento '®.

Da parte di alcuni Autori si ¢ ritenuto, infine, che, con la sentenza in
esame, la Corte non abbia voluto affermare I'esistenza di un principio di
parita di trattamento tra lavoratori del settore privato'®, bensi la portata
stringente che i principi di buona fede e correttezza esplicano anche in ma-
teria retributiva, imponendo al datore di lavoro che I'esercizio dei suoi po-
teri sia sostenuto non da pura discrezionalita o arbitrio ma si esplichi se-
condo una causa coerente con i principi fondamentali dell’ordinamento '®.

1811, CasteLVETRI, Fonti collettive e differenziazioni normative, cit., pag. 87.

182 G. PERA, Sulla parita di trattamento, cit., pag. 398; U. NartoLi, La Corte costituzionale e la
paritd di trattamento, cit., pagg. 7 ss.; L. ANGIELLO, La paritd di trattamento nel diritto del lavoro,
cit., pagg. 310 ss.; P. TuLLINI, A proposito di parita di trattamento e rapporto di lavoro, in Riv. trim.
dir. proc. civ., pag. 1233; M. BARBERA, Discriminaziont ed eguaglianza nel rapporto di lavoro, Mi-
lano, Giuffre, 1991, pagg. 260-267; R. Santuccy, L'art. 36 della Costituzione, cit., pag. 243. V.
anche i rilievi di A. Avavo, Incentivi retributivi, differenziazioni di trattamento e principio di pa-
ritd, in Rev. it. dir. lav., 1991, 1, pag. 144. Non si tratterd, qui, per ragioni di opportunita, della
questione della discriminazione tra operai e impiegati, su cui si rimanda a L. VENTURA, I/ principio
di uguaglianza, cit., pagg. 252 ss.

18V, anche Cass., 17 ottobre 2025, n. 10911, punto 15 del Considerato in diritto.

184 Cosi M. DE Luca, Parita di trattamento, cit.; G. FErraARO, Poteri imprenditoriali, cit.; R.
ScoGNamiGLIO, Considerazioni sulla sentenza, cit.; P. IcuiNo, 1/ contratto di lavoro, 2, cit., nota 69.

8 1. ZoproLt, La corrispettivitd, cit. pagg. 382-383. Cfr. C. Zovi, La tutela delle posizioni «stru-
mentalty del lavoratore. Dagli interessi legittimi all'uso delle clausole generali, Milano, Giuffre,
1988, pag. 207. Critici, invece, sulla laconicita della sentenza, che avrebbe meritato di essere cor-
redata da una motivazione che consentisse di apprezzare a pieno il ragionamento della Corte e
non lasciasse adito a tali interpretazioni contrastanti P. IcHNo, I/ contratto di lavoro, cit., pag. 2,
nota 41, e P. CHIECO, Principi costituzionali, non discriminazione e paritd di trattamento: recenti
sviluppi della giurisprudenza, in Riv. giur. lav., 1989, 1, pag. 478. Valorizzano la relazione tra
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L’orientamento giurisprudenziale di merito e di legittimita ', che si con-
solidera in seguito alla sentenza della Corte costituzionale, neghera espres-
samente 'esistenza di tale principio!'®, venendo, cosi, tacciato di aver «di-
sconosciuto un processo giurisprudenziale evolutivo che da almeno tre lustri
aveva ammesso la possibilita di effettuare un controllo di legittimita tramite
le clausole generali di correttezza e buona fede, a torto ritenute applicabili
soltanto in ipotesi in cui gia esistevano regole convenzionali» '8,

potere discrezionale del datore di lavoro e interesse del lavoratore quale interesse legittimo O.
Mazzorra, Variaziont su poteri privati, clausole generali e parita di trattamento, in Giorn. dir. lav.
rel. ind., 1989, pag. 596 e G. SANTORO PassARELLL, I/ problema della parita di trattamento retribu-
tivo, in Giorn. dir. lav. rel. ind, 1990, pagg. 574-575. Ritiene che i limiti evidenziati dalla Corte
costituiscano solo un limite esterno all’esercizio del potere dell'imprenditore A. Maresca, La Cas-
sazione «scopre» la parita di trattamento, cit., pagg. 4-5.

186 Si vedano, per tutti, Cass., SS.UU., 29 maggio 1993, n. 6031, in Foro it., 1993, 1, c. 1794, con
nota di O. MazzoTTA, La resistibile ascesa della parita di trattamento nel rapporto di lavoro; Cass.,
SS.UU., 29 maggio 1993, in Rév. it. dir. lav., 1993, 2, pag. 653, con nota di R. DL Punta, Paritd di
trattamento: chiusura definitiva di una parentesi?; in Riv. crit. dir. lav., 1993, pag. 775, con nota di R.
MUGGIA, Parita di trattamento: discrezionalita e arbitrio; in Giust. civ., 1993, pag. 622, con nota di L.
CasTELVETRI, Le Sezioni Unite tornano sulla controversa questione della parita di trattamento nel rap-
porto di lavoro; in Riv. giur. lav., 1993, 2, pag. 500, con nota di P. CHiEco, La parita negata: Corte di
Cassazione e Corte costituzionale in rotta di collisione. Verso un nuovo (e risolutivo) intervento del
giudice delle leggi?; in Dir. lav., 1993, pag. 371, con nota di C. Laupo, Parita di trattamento retributivo
a paritd di mansioni nei rapporti di lavoro tra privati: intervengono le Sezioni Unite.

187 Oltre ai numerosissimi precedenti citati in Cass., S.U., n. 6031/1993, cit., v. per es. Cass., 10
settembre 1988, n. 5143, in Dir. prat. lav., 1989, pag. 55; Cass., 20 marzo 1987, n. 2853, in Orient.
giur. lav., 1987, pag. 400; Cass., 4 luglio 1983, n. 4477, in Rev. it. dir. lav., 1984, 2, pag. 428; Cass.,
27 marzo 1982, n. 1909, in Rav. it. dir. lav., 1983, 2, pag. 75; Cass., 6 novembre 1990, n. 10648, in
Nuova giur. lav., 1991, pag. 23. Afferma, invece, la possibilita del giudice di effettuare un controllo
sulle differenziazioni di trattamento attraverso le clausole di buona fede e correttezza, valorizzando
la concezione atomistica dei singoli rapporti di lavoro Cass., 8 luglio 1994, n. 6448, in Riv. giur.
lav., 1995, 2, pag. 296, con nota di M. PALLINI, Alcune riflessioni in tema di parita di trattamento e
clausole generali e in Rav. it. dir. lav., di G. BoLEGO, op. cit., pag. 311 e pag. 535, di F. Biancr
D’Urso, Clausole generali e parita di trattamento: un connubio difficile e di L. CASTELVETRI, Contrat-
tazione collettiva e paritd di trattamento, in Arg. dir. lav., 1995, 2, pagg. 199 ss.; Cass., 24 ottobre
1995, n. 11051, in Rév. i¢. dir. lav., 1996, 2, pag. 359, con nota di L. CALAFA, Parita di trattamento e
inquadramento dirigenziale alla Raz; Cass. civ., S.U., 17 maggio 1996, n. 4570, in Rev. . dir. lav.,
1996, 2, pag. 765, con nota di P. CHitco, Le Sezioni Unite e la parita di trattamento: gli equivoci del
nuovo diniego della Cassazione; Cass., 24 ottobre 1998, n. 10598, in Giur. it., 1999, 1, pag. 1147,
con nota di F. LUNARDON, Ancora sul principio di parita di trattamento nel diritto del lavoro. Tant’e
che, come abbiamo visto, non tutti gli autori concordano sul fatto che, con la sentenza C. cost., n.
103/1989, la Corte abbia voluto affermare il contrario; le stesse Sezioni Unite sono di questo pa-
rere, in considerazione delle norme richiamate dalla Corte costituzionale (art. 37 Cost.; artt. 15 e
16, 1. n. 300/1970; 1. 4 agosto 1955, n. 848; 1. 13 luglio 1966, n. 657; 1. 25 ottobre 1977, n. 881).

188 C. Zovi, Retribuzione (impiego privato), cit. V. anche C. cost., 27 giugno 1968, n. 75, in
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Le Sezioni Unite civili'®, infatti, nell’ambito di un giudizio che aveva ad
oggetto la decisione di un datore di lavoro di attribuire solo ad alcuni dipen-
denti, in sede di accoglimento di domanda di prepensionamento, un tratta-
mento di particolare favore, qualificato come liberalita, negarono sia il ca-
rattere discriminatorio di tale atto '*, sia la possibilita di desumere dagli artt.
3,36, 37 e 41 Cost., 'esistenza del principio di parita di trattamento. Affin-
ché questo possa eventualmente operare, infatti, ¢ necessario, per il Su-
premo Collegio, che quel principio sia riconosciuto dal diritto positivo; ri-
conoscimento, questo, che manca nel caso in esame. Tale compressione del-
I’autonomia individuale non sarebbe, secondo le Sezioni Unite, giustifica-
bile sotto il profilo dell’art. 41 Cost., che, anzi, tutelerebbe I'autonomia con-
trattuale individuale !, né sotto il profilo del rispetto della liberta sindacale,
che sarebbe, invece, violata dall’affermazione della possibilita del giudice di
sindacarne gli atti, al fine di verificarne la rispondenza al principio di parita
di retribuzione a parita di mansioni'??. La giurisprudenza, che nega I’esi-
stenza di un siffatto principio, dunque, basa tale diniego sulla necessita di
preservare tanto I'autonomia collettiva, quanto la liberta di iniziativa econo-
mica privata'®, che sono soggette al rispetto dei vincoli posti dalla Costitu-
zione e dalle norme di legge (come ¢ il caso della normativa antidiscrimina-
toria), ma non al principio generale della parita di trattamento %,

Giust. cost., 1968, pag. 1095, con nota di G. Grunr; C. cost., 20 aprile 1978, n. 45, in Rév. giur.
lav., 1978, 2, pagg. 746 ss. e su queste T. TREU, Problem: giuridici, cit. pagg. 9-10.

189 Cass., S.U., 29 maggio 1993, nn. 6031/1993. V. anche S.U., nn. 6030, 6032, 6033 e 6034,
in Rep. Foro it., 1991, voce Lavoro (rapporto), n. 1015.

190 Poiché non vi furono allegazioni né prove sui motivi di discriminazione tipizzati dalla legge
(nonché a fronte dell’inesistenza di un principio generale di parita di trattamento).

! Ma sulla tutela dell’autonomia privata nella Costituzione, v. L. MENGONI, Autonomia pri-
vata e Costituzione, gia in Banca, borsa e titoli di credito, 1977, 1, pagg. 1-20, oggi in A. ALBANESE-
C. CastroNOvO-A. Nicorusst (a cura di), Luigi Mengons. Scritti I1. Obbligazion: e negozio giuridico,
Milano, Giuffre, 2011 e amplius cap. IV.

192V, in particolare Cass., S.U., n. 6031/1993, cit., d.3. Sui rapporti tra liberta sindacale e
autonomia privata, v. G. BOLEGO, Autonomia collettiva e principio di parita di trattamento retribu-
ttvo, cit., pagg. 311 ss.

V. per es., Cass., 11 giugno 1988, n. 4011, in Nuova giur. lav., 1988, pag. 792: «Nel nostro
ordinamento giuridico non esiste un principio generale di parita di trattamento nei negozi giuridici
intersoggettivi privati tale da precludere — al di sopra di certe condizioni minime garantite dall’art.
36 della Costituzione e salvo limiti particolari — differenziate posizioni retributive e tale quindi da
imporre 'attribuzione di identico trattamento economico, a parita di qualifica e mansioni, a tutti i
lavoratori dipendenti da una stessa impresa»; Cass., 25 febbraio 1988, n. 2027, in Nuova giur. lav.,
1988, pag. 344; Cass., 24 marzo 1987, n. 2853, in Nuova giur. lav., 1987, pag. 391.

194V, L. CasteLveTRi, Fonti collettive e differenziazioni normative, cit., pag. 93.
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Sul piano del diritto positivo, la negazione dell’esistenza di siffatto prin-
cipio sarebbe, per una dottrina minoritaria, difficilmente sostenibile non
solo perché il principio di proporzionalita alla quantita e qualita del lavoro
non potrebbe non implicare la parita di retribuzione a parita di questi fat-
tori ', ma sarebbe ricavabile anche da alcune coordinate presenti nella di-
sciplina del rapporto di lavoro e dai principi costituzionali*®. Tuttavia,
nell’ambito di questo orientamento, & maggioritaria la convinzione che i
suddetti limiti vincolino solo il datore di lavoro e non la contrattazione col-
lettiva " nell’ambito della determinazione dei criteri di classificazione del
personale 18, Il principio di parita di trattamento retributivo nel lavoro

195 £ stato osservato (C. ZoLi, Paritd di trattamento, cit., pag. 186) che la questione pud essere
analizzata anche dal punto di vista del peso attribuito al principio di ragionevolezza. Infatti, la
giurisprudenza che riconosce esistenza di un principio di parita di trattamento nel lavoro privato
ritiene che, ai fini del confronto, debbano essere valutati non solo elementi oggettivi, ma anche
soggettivi della prestazione (la capacita del lavoratore, la preparazione, il merito), v. Cass., 18
maggio 1991, n. 5590, in Nuova giur. lav., 1991, pag. 576; Cass., 28 gennaio 1992, n. 886 (anche
se, formalmente, esclude ’esistenza del principio); Pret. Roma, 13 dicembre 1991, in Nuova giur.
lav., 1992, pag. 352.

% In particolare, gli artt. 3, co. 2, e 37 Cost.; la . 22 maggio 1956, n. 741, che ratifica la Con-
venzione Oil n. 100/1951; la 1. 9 dicembre 1977, n. 903; lart. 3, 1. 23 ottobre 1960, n. 1369; lart.
5, co. 1, 1. 18 aprile 1962, n. 230; gli artt. 15 e 15, 1. 20 maggio 1970, n. 300; art. 8, 1. 18 dicembre
1973, n. 877, v. G. PERONE, voce Retribuzione, cit., pag. 60; M. D’ANTONA, Appunti sulle fonti di
determinazione, cit., pagg. 17-19. Ritiene, invece, che proprio I'esistenza di siffatta normativa
escluda I'esistenza del principio R. DeL PuNTA, Parita di trattamento, cit.

Y7V, F. Liso, Autonomia collettiva, cit., pagg. 226-227, che, anzi, ritiene che la parita di retri-
buzione a parita e quantita di lavoro debba essere intesa nel senso che esiste un «diritto ad una
retribuzione determinata in una dimensione collettiva e non individuale, quindi come diritto all’ap-
plicazione della tariffa. Anche qui avremo un limite posto all’autonomia privata, ma esso interes-
serebbe ’autonomia individuale, non quella collettiva ed inoltre, come punto di riferimento, non
avrebbe il trattamento percepito da altri, bensi il trattamento contenuto nella tariffa. In questo
secondo caso [...] la parita non costituisce che un effetto naturale dell’applicazione del livello sa-
lariale collettivamente convenuto». L’A. distingue, quindi, i limiti posti al datore di lavoro, che non
puo discriminare nell’applicazione di una tariffa, da quelli posti all’autonomia collettiva, che non
sono ricavabili dalla norma, poiché questa ben puo introdurre nel contratto collettivo elementi di
differenziazione. In questo senso anche R. Santuccr, L'art. 36 della Costituzione, cit., pag. 244 e, se
ben siintende, T. TrReu, Problem: giuridici, cit., pag. 9. Mav. contra, relativamente ai casi di sovrap-
posizione di perimetri contrattuali tra le stesse parti stipulanti (sicuramente rappresentative), V.
Bavaro-G. ORLANDINI, Le questioni salariali, cit., pag. 110. Gli A. Propongono che un’unica fonte
del salario possa essere individuata proprio rispettando il principio della parita di trattamento
come corollario del principio di proporzionalita (imponendo, tra diversi trattamenti salariali, 'ap-
plicazione di quello pit alto, proprio come garanzia anti dumping).

198 Una conclusione opposta potrebbe essere ricavata dalla considerazione della funzione svolta
dal contratto collettivo. Lo scopo di tale atto di autonomia sarebbe, infatti, anche storicamente,
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privato, con le relative conseguenze sul piano dei poteri giurisdizionali**,

esisterebbe proprio come corollario del combinato disposto degli art. 36,
co. 1 Cost. e 3, co. 2, Cost., anche se limitatamente alla retribuzione base
e con riferimento ai lavoratori che operano alle dipendenze del medesimo
datore di lavoro?®, Si intende, quindi, solo con riferimento alle voci della
retribuzione previste dal contratto collettivo, ben potendo essere accordati
trattamenti individuali di miglior favore?’! (ove non discriminatori e/o

quello di determinare un trattamento minimo economico e normativo inderogabile in funzione
anticoncorrenziale, v. G. MESSINA, I concordati di tariffa nell ordinamento giuridico del lavoro, in
Ip., Scritti giuridici, 4, Milano, Giuffre, 1948, pagg. 18-21; G. ZANOBINI, I/ contratto collettivo e le
altre forme di regolamento professionale, in Ip., Scritti vari di diritto pubblico, Milano, 1955, pagg.
247-251. V. anche E. GHERA, Note sulla legittimita della disciplina legislativa per la estensione dei
contratti collettivi, in Riv. trim. dir. proc. civ., 1963, pag. 1180; R. BALzARIN, Problematica del con-
tratto collettivo di lavoro nel diritto comparato, in Ip., Stud: di diritto del lavoro, Milano, Giuffre,
1957, pagg. 139 ss. e 190 ss.; G. CHIARELLI, La convenzione collettiva di lavoro, in Riv. dir. int. e
comp. lav., 1955, 2, pag. 244.

199 Sul piano delle conseguenze, I'esistenza di un principio di parita di trattamento in materia
retributiva comporterebbe, coerentemente con la normativa in materia di divieti di discrimina-
zione, I'applicazione del meccanismo della cd. integrazione parificatrice, V. Cass., 28 marzo 1980,
n. 2054, in Foro it., 1980, 1, c. 2508, con nota di O. Mazzorta. V anche T. Treu, Comzmento all’art.
37, cit., pag. 195; E. GHERA, Le sanzioni civili nella tutela del lavoro subordinato, in Giorn. dir. lav.
rel. ind., 1979, pagg. 305 ss. Contra, M.N. BALLESTRERO, Dalla tutela alla parita: la legislazione
ttaliana sul lavoro delle donne, Bologna, Il Mulino, 1979, pag. 263 ss.; M.L. DE CRrisTOFARO, Tutela
e/o parita?, Bari, 1979, pag. 264. Contra, R. Santucct, L'art. 36 della Costituzione, cit., pag. 245,
che presuppone I'applicazione del meccanismo di sostituzione della clausola nulla ex art. 1419,
co. II, c.c., non difformemente da cio che accade quando la retribuzione stabilita nel contratto
viene ritenuta inadeguata perché difforme dai principi di proporzionalita e/o sufficienza. Se, in-
vece, come ¢ stato talora sostenuto, 'obbligo di parita di trattamento discendesse dai principi di
buona fede e correttezza, che operano nell’ambito dell’esecuzione del contratto, le conseguenze
della violazione non si esplicherebbero se non sul piano della responsabilita contrattuale. Sulla
differenza tra regole di validita e regole di comportamento, v. C. ZoL1, Paritd di trattamento, cit.,
pag. 384; A. Ravazzont, La formazione del contratto, 11, Le regole di comportamento, Milano, Giuf-
fre, 1974, pag. 20; V. PIETROBON, 1/ dovere generale di buona fede, Padova, Cedam, 1969, pag. 73
e Cass., S.U., 19 ottobre 2007, n. 26724 € 26725, cui si ¢ uniformata la giurisprudenza successiva,
v. per es. Cass., 17 settembre 2013, n. 21255 e Cass., 31 luglio 2017, n. 19016, anche ammnistra-
tiva, v. Cons. Stato, 8 aprile 2019, n. 2265.

20Tn questo senso anche G. PErONE, voce Retribuzione, cit., pag. 61; R. Santuccr, L'art. 36
della Costituzione, cit., pag. 241, che rileva come la giurisprudenza trascuri, nell’indagine sull’esi-
stenza di un principio di parita retributiva, 'interpretazione dell’art. 36 Cost., che invece schiu-
derebbe le porte all’esistenza di tale principio, senza comparazioni intersoggettive. Contra, L.
VENTURA, 1] principio di uguaglianza, cit., pag. 273, secondo il quale bisognerebbe prendere in
considerazione 'intero trattamento retributivo.

201 G. FerrARO, Poteri imprenditoriali e clausole generali, cit., pag. 165; P. IctiNo, I/ contratto
di lavoro, cit., nota 64. V. anche M. DeLL’OLio, Retribuzione, cit., pag. 15. Spiegabili al variare
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sorretti da una giustificazione obiettiva). Cosi inteso, il principio di parita
salariale a parita di lavoro non sarebbe da intendersi quale limite all’autono-
mia privata individuale, bensi come un obbligo di comportamento “traspa-
rente e razionale”, che contribuisce a costituire «una regola a sostegno di
moderni criteri di gestione dell’'impresa» e non un vincolo per I'imprendi-
tore 2%,

Questa interpretazione contribuisce, senza dubbio, a risolvere I'appa-
rente discrasia, generata dalla sentenza 103/1989, tra la necessita di control-
lare che le differenziazioni di trattamento non siano frutto di arbitrio e di-
scriminazione e I'affermazione del principio “a uguale lavoro, uguale sala-
rio”. Sinoti, inoltre, che questa valutazione ha quale perimetro di operativita
e ambito di applicazione i lavoratori dipendenti dal medesimo datore di la-
voro.

Per questo motivo, tale approdo non contribuisce a risolvere il caso di
sovrapposizione di perimetri contrattuali, ove le parti sociali abbiano deter-
minato, per mansioni equiparabili, trattamenti retributivi diversi?®. In que-
sto caso, la necessita di verificare la causa in concreto delle determinazioni
datoriali in materia di retribuzione deve, necessariamente, comportare la
possibilita di censurare (a livello del contratto individuale) 'applicazione di
tabelle contenenti, per le medesime mansioni, determinazioni retributive “al
ribasso”, ove non sorrette da giustificazioni coerenti con i principi imma-
nenti nell’ordinamento (i primis, quello di proporzionalita alla qualita e
quantita di lavoro prestato). La soluzione contraria si risolverebbe, infatti,
in una negazione tanto dei principi costituzionali (artt. 3, 36, 39, 41 Cost.),
quanto eurounitari, come si vedra?™,

Con questa disamina delle questioni problematiche che sorgono dall’in-
terpretazione giurisprudenziale dell’art. 36, co. I, Cost., non si vuole, come
emergera anche dai capitoli che seguono, asserire una univoca ed esclusiva
correlazione tra tale giurisprudenza e dati esposti in apertura sulla “poverta
nonostante il lavoro”, che & fenomeno dall’eziologia multifattoriale. E evi-
dente, infatti, che queste evidenze empiriche non possono essere ricondotte

della qualita, come rilevato da R. ScognamiGLIo, I/ lavoro nella Costituzione italiana, in AANV., I/
lavoro nella giurisprudenza italiana, Milano, 1978; L. GALANTINO, Sui trattamenti retributivi indi-
viduali pia favorevoli, in Rev. it. dir. lav., 1980, 1, pagg. 168-169.

2021, ZoppoLl, La corrispettivita, cit., pag. 387; R. ScooNamicLio, Considerazioni sulla sentenza
n. 103/89 della Corte costituzionale in tema di paritd di trattamento retributivo tra i lavoratori
subordinati, in Mass. giur. lav., 1989.

25V, Bavaro-G. ORLANDINI, Le questioni salarialz, cit.

204V, infra, cap. 11, par. 2 e cap. IV.
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esclusivamente ai limiti di tali orientamenti giurisprudenziali (la limitazione
al solo lavoro subordinato, la negazione dell’esistenza di un principio di pa-
rita di trattamento, la parziale inadeguatezza di coefficienti quali la quantita
e la qualita, la nozione di “minimo costituzionale”).

E difficile negare, pero, che la spinta propulsiva della giurisprudenza
sulla retribuzione proporzionata e sufficiente, che resta uno strumento es-
senziale di cui disporre in sede rimediale, si ¢ enormemente ridotta, are-
nandosi contro alcuni mutamenti dei rapporti instaurati tra legge e auto-
nomia collettiva e nell’ordinamento sindacale stesso?”. E proprio tali mo-
dificazioni, certificate anche da alcuni interventi del legislatore (pensiamo,
solo a titolo esemplificativo, alla nascita dei concetti di sindacato “mag-
giormente rappresentativo” e “comparativamente piu rappresentativo”),
hanno richiesto alla giurisprudenza di ripensare e affinare il procedimento
ermeneutico qui illustrato. In questo contesto si € inserita, inoltre, la diret-
tiva europea 2022/2041 relativa a salari minimi adeguati nell’'Unione, di
cui si dira %,

2. 1] caso paradigmatico dei “Servizi fiduciari”

2.1. La proliferazione dei contratti collettivi nazionali di lavoro. I contratti
cd. “pirata” e il sindacato comparativamente pizl rappresentativo

La disamina delle questioni nascenti dall’interpretazione giudiziale del-
I’art. 36 Cost. ha avuto lo scopo di porne in evidenza i limiti. Alcuni di que-
sti, come si vedra, emergono in maniera particolarmente evidente in un caso
postosi recentemente all’attenzione dei giudici e degli studiosi di diritto del
lavoro: quello della retribuzione prevista dal contratto collettivo della vigi-
lanza privata e, in particolare, dalla sezione dedicata ai servizi di vigilanza
non armata (cd. servizi fiduciari).

Successivamente al consolidamento dell’orientamento giurisprudenziale
che ha fatto assurgere a parametro privilegiato della valutazione di adegua-
tezza della retribuzione le tabelle contenute nei contratti collettivi e, in par-
ticolare, dalla seconda meta degli anni Novanta, nel nostro ordinamento si
¢ assistito, sotto I'egida della liberta sindacale di cui all’art. 39, co. 1, Cost.,
ad un aumento esponenziale dei c.c.n.l. stipulati dagli attori collettivi.

Come si vedra, non ¢ un caso che questo aumento abbia avuto inizio

25V, infra, cap. I11.
20V, infra, cap. IV.
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successivamente allo smantellamento di quei meccanismi di determinazione
della retribuzione che, seppur di matrice collettiva, si inserivano (talora, an-
che per legge) nel regolamento contrattuale individuale alla stregua di di-
spositivi eteronomi (72 primis, il meccanismo di indicizzazione delle retribu-
zioni, la cd. “scala mobile”). Questa moltiplicazione dei contratti collettivi
nazionali?” si ¢ accentuata in maniera significativa — e patologica — a partire
dal 2011 2% (in dieci anni, il numero di c.c.n.l. per il settore privato depositati
al Cnel & aumentato del 170% 2%, superando, a giugno 2024, il numero di
992219), Contestualmente, il fenomeno della “poverta nonostante il lavoro”,
come gia segnalato?!!, ha registrato un significativo incremento 2, sicché &

27D, GotTARDI, La contrattazione collettiva tra destrutturazione e ri-regolazione, in Lav. dir.,
2016, 4, pagg. 881 ss.; A. LassanNpari, Retribuzione e contrattazione collettiva, cit., pag. 216.

208S, LeoNarpl, I/ «dumping contrattuales nel terziario. Spunti di analisi da una indagine com-
parativa fra ccnl, in Riv. giur. lav., 2022, 4, pag. 651; N. GIANGRANDE, I Contratti Collettivi Nazio-
nali di Lavoro: numero di contratti, lavoratori interessati, ruolo dei sindacati confederali, Fonda-
zione Giuseppe Di Vittorio, 2022, pag. 3.

29G. OuNy, I contratti nazionali: quanti sono e perché crescono, in Giorn. dir. lav. rel. ind.,
2016, 3, pag. 419, che riporta come nel 2008 risultassero 86 c.c.n.l. per I'industria, 273 per il
settore dei servizi, 17 per la pesca e I'agricoltura e 10 per il settore delle costruzioni; nel 2015, i
c.c.n.l. registrati erano, invece, 706 e, nel 2016, 757, con gli aumenti pit significativi registratisi
nel settore metalmeccanico (+233 %), delle costruzioni (+220%), del commercio (+152%) e dei
servizi alle imprese (+154%), pag. 425; S. LEONARD, 1] «dumping contrattuales nel terziario, cit.,
tbidem. Per la maggior parte (due terzi), si tratta di contratti sottoscritti da nuovi soggetti sinda-
cali, v. A. LassanDpari, Lavoro povero, salario minimo e reddito di cittadinanza, in Var. temi dir.
lav., 2022, Numero straordinario, pag. 131. Nel marzo del 2015, erano 708, v. I report periodico
dei Contratti Collettivi Nazionali di Lavoro vigenti depositati nell’ Archivio del CNEL. Nel dicem-
bre 2022, ne risultavano depositati 1.010, di cui 940 applicabili ai lavoratori dipendenti del settore
privato, v. Cnel, 16° Report periodico dei Contratti Collettivi Nazionali di Lavoro vigenti depositati
nell’Archivio CNEL, disponibile su cnel.it.

2107] riferimento & al solo settore privato. CNEL, Archivio dei contratti collettivi nazionali di
lavoro depositati al Cnel, 2024. Il numero si riferisce ai contratti collettivi applicabili ai soli rap-
porti di lavoro privato. Di questi, circa il 20% ¢ sottoscritto dalle tre grandi Confederazioni, ma
coprono la stragrande maggioranza dei dipendenti privati, v. S. LEONARDI, I/ «dumping contrat-
tualex nel terziario, cit., pagg. 651-652; L. CorazzA, Crisi della contrattazione e retribuzione suffi-
ciente, cit., pagg. 130 ss.; R. RomEL, I nodi irrisolti dell’art. 36 della Costituzione, in Giorn. dir. lav.
rel. ind., 2024, 1-2, pag. 160. Da ultimo, v. CNEL, XXV Rapporto Cnel, dicembre 2023.

211 Cap. 1.

22, Zoui, Giusta retribuzione e lavoro povero, cit., pag. 8. V. tuttavia M. TIRABOSCHI-S. SPAT-
TINI, La crescita patologica del numero dei contratti collettivi nazionali tra narrazione e realtd, in
Dir. rel. ind., 2022, 3, pag. 934: «parlare di una proliferazione patologica dei contratti nazionali &
vero solo sulla carta, poiché cresce il numero di contratti nazionali effettivamente depositati
presso il Cnel, ma non la loro incidenza sulle dinamiche reali dei settori produttivi, se non per
casistiche particolari e per territori ben circoscritti».
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possibile inferire, come ¢ stato fatto da alcuni Autori, che esiste una corre-
lazione tra proliferazione dei contratti collettivi e diminuzione dei livelli sa-
lariali?®.

Legittimata — nella sua forma fisiologica?'* — dal principio di liberta sin-
dacale di cui al co. 1, art. 39 Cost., tale proliferazione si giustifica, in parte,
alla luce della varieta merceologica esistente nel tessuto economico e pro-
duttivo e, in particolare, nel settore terziario che, come vedremo, ¢ anche
quello maggiormente colpito da fenomeni di sovrapposizione di perimetri
contrattuali, nonché il settore in cui si registrano, talvolta, livelli salariali par-
ticolarmente bassi per alcuni livelli di inquadramento. Questa evidenza deve
essere correlata all’affermazione, condivisibile, che il settore terziario sia, in
assoluto, il «baricentro occupazionale» del nostro tessuto produttivo??.

Le ragioni di tale esponenziale aumento dei contratti collettivi — specie
nella sua forma patologica rappresentata dai “contratti pirata” (intenden-
dosi, con tale espressione, accordi collettivi siglati da soggetti non rappre-
sentativi al solo scopo di abbassare il livello di tutele economiche e norma-
tive in danno dei lavoratori?'®) — sono, tuttavia, ricondotte da alcuni Autori

21> La deduzione & supportata dalla letteratura sull’efficacia della contrattazione collettiva quale
autorita salariale, v. M. KeuNE, Inequality between capital and labour and among wage-earners: the
role of collective bargaining and trade unions, in Transfer, 2021, vol. 27, n. 1, passim. V. anche A.
GarNERO-C. Lucirora, L’erosione della contrattazione collettiva in Italia e il dibattito sul salario mi-
nimo legale, cit., pag. 297 e V. Bavaro, I/ giusto salario e la giurisprudenza italiana, cit., pag. 63.

214§ utilizza qui la terminologia utilizzata da S. Crucciovino, Fisiologia e patologia del plurali-
smo contrattuale tra categoria sindacale e perimetri contrattuali, in Lav. dir., 2020, 2, pag. 187, che
ritiene che «una buona parte di questa realta va considerata per quello che ¢: da una parte, sembra
rispecchiare anche il declino storico e sociologico delle forme aggregative pitt ampie di rappre-
sentanza degli interessi e, da un’altra parte, mette in evidenza I’emersione di nuovi interessi col-
lettivi in cerca di rappresentanza, con relativa competizione tra soggetti rappresentativi vecchi e
nuovi. Questi sviluppi hanno registrato un’intensificazione inusitata che, nel bene e nel male,
costituisce attestazione del pluralismo e, quindi, della liberta sindacale».

25 D. GotTARDI, Le relazioni sindacali oggi nel sistema costituzionale: quali trasformazioni?, in
AANV., Studi in memoria di Mario Giovanni Garofalo, Bari, Cacucci, 2015, pag. 421. V. anche le
considerazioni di P. Syros LABINT, Progresso tecnico e sviluppo ciclico, Roma-Bari, Laterza, 1993,
passim e Ip., The Employment Issues: Investment, Flexibility and the Competition of Developing
Countries, in BNL Quarterly Review, 1999, 210, pagg. 257 ss., sull'impatto che hanno sull’econo-
mia i bassi salari, che incentivano investimenti in settori ad alta intensita di manodopera, a scarso
contenuto tecnologico e forieri di bassa produttivita. Confindustria, infatti, sostiene che i minimi
garantiti nei suoi contratti collettivi siano superiori a 9 € lordi, importo intorno al quale si & con-
solidato il consenso dei partiti di opposizione sulla proposta di legge in materia di salario minimo
legale, v. FONDAZIONE STUDI DEI CONSULENTI DEL LAVORO, Salario minimo in Italia: elementi per una
valutazione, 13 luglio 2023; S. LEONARDI, La direttiva europea, cit., pag. 101.

26 Cfr. S. CruccioviNo, Fisiologia e patologia del pluralismo contrattuale, cit., pag. 187: «accanto
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anche all’anomia?"” del nostro sistema sindacale e di relazioni industriali,
nonché ad una profonda crisi della rappresentanza?'® (specialmente sul ver-
sante dell’associazionismo datoriale?"”). A queste vanno aggiunte cause ine-
renti alle modifiche socioeconomiche che involgono anche I'attuale assetto

alla fisiologia c’¢ perd anche una patologia in continua evoluzione, che ¢ rappresentata da quell’in-
sieme di contratti collettivi, solitamente denominati “pirata” che, seguendo la definizione fornita
dall’Accordo interconfederale Cgil Cisl Uil 9 marzo 2018, si presentano come contratti «stipulati
da soggetti, senza nessuna rappresentanza certificata, finalizzati esclusivamente a dare “copertura
formale” a situazioni di vero e proprio “dumping contrattuale” che alterano la concorrenza fra
imprese e danneggiano lavoratrici e lavoratori (pag. 4)».

217 Divenuta, di fatto, anarchia, per S. CruccioviNo, Fisiologia e patologia del pluralismo con-
trattuale, cit., pag. 188. Sul punto cfr. A. LassanDar1, Divisione sindacale e “crescita di produttivita
e competitivitd”, in Lav. dir., 2013, 2, pagg. 243 ss.; M. PEprazzOLI, 1] regolamento unilaterale dei
rapporti di lavoro: solo un reperto archeologico?,in W.P. C.S.D.L.E. “Massimo D’Antona” 1T, 2012,
149. V. anche R. RomeE, I nodi irrisolti, cit., pag. 160; P. SaraciNt, Giudice, contrattazione e retri-
buzione, in Rav. it. dir. lav., 2, 2023, pag. 695. Sembra essere di questa opinione anche E. MENE-
GATTI, Ripensando la “via italiana” alla giusta retribuzione, in Arg. dir. lav., 2020, 1, pag. 52.

288, LEONARDI, 1] «dumping contrattuale» nel terziario, cit., pag. 653; L. BORDOGNA-R. PEDER-
SINI, Relazioni industriali. L'esperienza italiana nel contesto internazionale, Bologna, Il Mulino,
2019; B. Caruso, Massimo D’Antona e le nuove prospettive dell’art. 39 Cost., in W.P. C.S.D.L.E.
“Massimo D’Antona”, 2021, 445; S. CruccioviNo, Fisiologia e patologia del pluralismo contrattuale,
cit., pagg. 2066 s.; R. DE Luca Tamajo, Le criticita della rappresentativitd sindacale «misuratax»:
quale perimetro?, in Rav. it. dir. lav., 2020, 1, pagg. 337 ss.; Ip., Incertezze e contraddizion: del
diritto sindacale italiano: é tempo di regolamentazione legislativa, in Riv. it. dir. lav., 2018, 1, pagg.
273 ss.; P. ALBl, Salario minimo e salario giusto. Introduzione, in P. AvLBi (a cura di), Salario minimo
e salario giusto, Torino, Giappichelli, 2023, pag. XVL

219S, LEONARD, I/ «dumping contrattuale» nel terziario, cit., pag. 654; A. LassaNDari, Lavoro
povero, salario minimo, cit., pag. 131; V. Para, Verso una rappresentanza misurata? Strumenti e
metodi di misurazione della rappresentativita datoriale, in Dir. lav. rel. ind., 2017, pagg. 38 ss.
Amplius sull’associazionismo dei datori di lavoro, v. L. BELLARDI, L associazionismo dei datori di
lavoro: un elemento di fragilita delle relazioni industriali, in Giorn. dir. lav. rel. ind., 2016, pagg.
403 ss.; Eap., 1] sistema di rappresentanza imprenditoriale e la struttura della contrattazione collet-
tiva, in M. CARRIERI-T. TREU (a cura di), Verso nuove relazioni industriali, Bologna, Il Mulino,
2013, pagg. 241 ss.; A. LASSANDART, Sulla verifica di rappresentativita delle organizzazion: sindacali
e datoriali, in Giorn. dir. lav. rel. ind., 2017, pagg. 2 ss.; M. MAGNANT, Riflessioni sulla misurazione
della rappresentanza datoriale nell ordinamento statale e intersindacale, in W.P. C.S.D.L.E. “Mas-
simo D’Antona” IT, 2018, 376; V. Para, L'attivita sindacale delle organizzazioni datoriali. Rappre-
sentanza, rappresentativitd e contrattazione, Torino, Giappichelli, 2017; G. Ouint, I contratti na-
Zionali, cit., pag. 422; M. FORLIVEST, La rappresentativitd datoriale: funzioni, modelli indici di accer-
tamento, in Lav. dir., 2018, 3, pagg. 521 ss.; M. VITALETTI, Dall’ altra parte: rappresentanza datoriale
e contratto nazionale di categoria nello spazio giuridico globale, in Dir. lav. mer., 2016, 2, pagg. 353
ss.; EAD., Rappresentanza datoriale e contratti collettivi nazionali. Riflessioni intorno al modello
francese, in Giorn. dir. lav., rel. ind., 2017, pagg. 49 ss.; v. anche il fascicolo monografico di LLI,
2018, 2, con scritti di M. Marazza, I. ALviNo, L. ImserTi, F. BERGAMANTE, M. Marocco, B. Capo-
NETTL F.S. Grorpano, F. Marasco, V. Papa, G. UrsisacLia, M. ViTaLETTI, R. ZUcARO.
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dei processi produttivi, plasmati dal fenomeno della globalizzazione e della
frammentazione delle filiere??° (frammentazione a sua volta favorita dal-
I’abrogazione, ad opera del d.lgs. 276/2003, dell’art. 3, 1. n. 1369/1960, del
principio di parita di trattamento — anche salariale — dei lavoratori negli ap-
palti endoaziendali?*') e la diffusione delle catene globali del valore??2. Chi
scrive condivide, inoltre, I'idea di quegli Autori, che sottolineano come la
stipulazione dei contratti collettivi nazionali sia incentivata anche dal fatto
che la stessa costituisce, spesso, un requisito per accedere ad una serie di

risorse, quali quelle dei fondi degli enti bilaterali e per la gestione di c.a.f. e

patronati??,

In un primo momento storico, il fenomeno dell’aumento del numero di

accordi si & manifestato con I'emersione dei cd. contratti collettivi “pi-

rata” 22 contratti siglati da soggetti di dubbia o nulla rappresentativita (se

non, addirittura, collusi con le associazioni datoriali). La disciplina pat-
tuita in questi contratti?? ¢ caratterizzata da un significativo peggiora-
mento del trattamento economico e normativo destinato a disciplinare il
rapporto di lavoro??*. Fenomeno, questo, particolarmente accentuato per

220 A, LassANDARI, La suprema Corte e il contratto collettivo, cit., 4, pagg. 531-533; C. Zour,
Giusta retribuzione e lavoro povero, cit., pagg. 7 ss.

21V, anche C. PontERIO, I/ ruolo della giurisprudenza nell’ attuazione dell’art. 36 Cost., cit.,
pagg. 53-54; C. Zov1, Salario minimo e Costituzione. Intervento al seminario di studio organizzato
dall’Universita di Bologna, 7 dicembre 2023.

2221,. Corazza, Crisi della contrattazione e retribuzione sufficiente, cit., pagg. 132-135. V. anche
A. GarNerO-C. Lucirora, L'erosione della contrattazione collettiva in Italia e il dibattito sul salario
minimo legale, cit., pag. 313. V. anche M.C. CATAUDELLA, La retribuzione al tempo della crisi: tra
principt costituzionali ed esigenze del mercato, Torino, Giappichelli, 2013; G. Ricci, La retribuzione
in tempi di crisi, cit.; M. FORLIVEST, Sulla funzione anticoncorrenziale del CCNL, in Dir. rel. ind., 2019,
3, pag. 841; C. Ponterio, I/ ruolo della giurisprudenza nell’ attuazione dell'art. 36, cit., pag. 52.

2B G. OLINY, [ contratti nazionali, cit., pag. 421.

224 A, LASSANDARI, Pluralita di contratti collettivi nazionali per la medesima categoria, in Lav.
dir., 1997, 2, pagg. 261 ss.; D. Gorrarpi, Significato e anomalia di un contratto, in LI, 1997, 5,
pagg. 21 ss.; G. Pera, Note sui contratti collettivi “pirata”, in Riv. it. dir. lav., 1997, 1, pagg. 381
ss.; G. MORETTI, La contrattazione collettiva «al ribasso», in Dir. rel. ind., 1997, 3, pagg. 177 ss. V.
supra, nota 133.

25 Tra i primi contratti di questo tipo, si segnala quello, destinato a trovare applicazione nel
settore del turismo, stipulato tra Ucict (Unione cristiana italiana commercio e turismo), Fenasalc
(Federazione nazionale sindacati autonomi lavoratori commercio) e Cisal, v. A. LassaNDARI, Plu-
ralita di contratti collettivi nazionali, cit., pag. 263.

226 A, LASSANDART, Pluralita di contratti collettivi nazionali, cit., pag. 264; M. FatoLr, I/ potere
del sindacato senza potere. Terziario, contrattazione, rappresentativita, in Dir. lav. mer., 2020, 2,
pag. 292 ss.
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quanto concerne il trattamento retributivo. L’effetto principale prodotto dai
contratti pirata € stato, infatti, proprio la creazione di forme di dumzping sa-
lariale %7,

Si segnala, inoltre, che spesso, questi contratti, a fronte del meccanismo
giurisprudenziale di estensione erga omnes delle tabelle retributive del con-
tratto collettivo, prevedono minimi tabellari che sono uguali o poco si di-
scostano dai contratti sottoscritti dai sindacati confederali, cosicché il con-
fronto tra la retribuzione concretamente corrisposta e il minimo costituzio-
nale non segni scostamenti®?®, Le forme di dumzping sono, infatti, verificabili
non tanto rispetto ai minimi tabellari, ma con riguardo ad altri istituti con-
trattuali, come la malattia, le maggiorazioni per lavoro straordinario, i per-
messi®?’. Dunque, non si registra una differenza notevole per quel che con-
cerne il trattamento retributivo base (rectius il “minimo costituzionale”), ma,
guardando agli altri istituti, la differenza tra contratti collettivi “leader” e
contratti collettivi “pirata” incide sulla retribuzione globale per un importo
medio che si aggira tra i 400 e 500 euro mensili?°. E evidente, quindi, che
la contrattazione collettiva italiana ¢ stata vittima di una forma di dumzping
orizzontale, pitt che verticale: cio¢, non tra contratto nazionale e livelli de-
centrati, quanto, piuttosto, tra contratti collettivi dello stesso livello?*’;

271, Corazza, Crisi della contrattazione e retribuzione sufficiente, cit., pagg. 130 e 133; D. Izz,
Lavoro negli appalti e dumping salariale, Torino, Giappichelli, 2018.

228 Anche per questo ¢ stata segnalata una certa difficolta delle Corti di merito ad arginare il
fenomeno, per quanto possibile, in sede rimediale, ove, tendenzialmente, non & stata spesso con-
dotta un’analisi sulla capacita rappresentativa dei soggetti stipulanti, v. G. CENTAMORE, La giusta
retribuzione nell’'art. 36 Cost., cit., pag. 283, spec. nota 59. V. anche G. CENTAMORE, Contratti
collettivi o diritto del lavoro «pirata»?, in Var. temi dir. lav., 2018, pagg. 471 ss.

229 Da qui origina la proposta di alcuni Autori di non confrontare il Tem, ma il Tec, v. V. Ba-
VARO, «Adeguato», «sufficientes, «poverox, «basso», «dignitoso», cit., pag. 520, cit., pagg. 534 ss.

208, LEONARDI, La direttiva europea, cit., pag. 90; Ip., Il dumping contrattuale nel terziario,
cit., pagg. 559-560; G. PiGLIALARMI, Anatomia della contrattazione pirata, in Dir. rel. ind., 2021, 3.

BLG. OrANDINI-G. MEARDI, Round table. Implementing the EU Directive on adequate mini-
mum wages in southern Europe: the odd case of Italy; S. LEONARDI, La direttiva europea, cit., pag.
91. Questa evidenza & supportata da una recente indagine su alcuni contratti collettivi, condotta
analizzando, rispettivamente, il Tem, il Tec (con le approssimazioni necessarie derivanti dalla
difficolta dell’individuazione delle voci che lo compongono, ove non vi provveda direttamente il
contratto collettivo) e il minimo costituzionale, come definito dalla giurisprudenza (cfr. cap. II,
par. 1.2) di alcuni accordi collettivi definiti come «multisettoriali» e sottoscritti da sindacati non
confederali con Ccnl applicabili ad un sotto settore (metalmeccanico, alimentare e della logistica
e trasporto merci) e sottoscritti dai sindacati leader. Non si registrano, infatti, notevoli scarti nella
comparazione del minimo costituzionale, mentre la divaricazione aumenta nel confronto tra i
diversi Tem e, ancor di pitt con il confronto tra i Tec, v. G.A. Reccuia, I/ prezzo del lavoro.
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fenomeno, questo, che ha ulteriormente contribuito all’indebolimento della
funzione anticoncorrenziale del contratto collettivo nazionale di lavoro?*2.
La problematica questione ha destato una celere reazione del legislatore
in ambito previdenziale, con I'emanazione dell’art. 2, co. 25, 1. n. 549/1995,
norma interpretativa dell’art. 1, d.1. 9 ottobre 1989, n. 389, conv. con mod.
1. 7 dicembre 1989, n. 389, sulla retribuzione imponibile a fini previdenziali,
per evitare che, oltre al calo delle retribuzioni, si verificasse, parallelamente,
un calo del gettito contributivo?*®. Infatti, nello stabilire quale dovesse es-
sere, in presenza di una pluralita di contratti collettivi nazionali riferibili alla
medesima categoria, la retribuzione imponibile ai fini previdenziali, la
norma ha introdotto il concetto di maggiore rappresentativita comparata

Un’indagine sui salari nella contrattazione collettiva nazionale, in Riv. giur. lav., 2023, 4, pagg. 562
ss., spec. 573.

328, CuccioviNo, Fisiologia e patologia del pluralismo contrattuale, cit., pag. 187; N. Rossi,
Retribuzione e contratto di categoria: tra principi giurisprudenziali e autonomia collettiva, in Var.
temi dir. lav., 2021, 2, pag. 388; M. MaGNaNI, Le politiche di contrasto al lavoro povero e il
salario minimo legale, in Lav. dir. eur., 2022, 2, pagg. 9-10. Fondamentali G. Giugni, La fun-
zione giuridica del contratto collettivo, in AaNV., Atti del 111 congresso di diritto del lavoro sul
tema 1l contratto collettivo di lavoro, Pescara-Teramo, 1-4 giugno 1967, Milano, Giuffre, 1968,
ora in Ip., Lavoro leggi contratti, Bologna, Il Mulino, 1989, pag. 167; L. MeNGont, Diritto e
valori, Bologna, Il Mulino, 1985, spec. pag. 147. V. anche S. Deakin-F. WiLkiNsoN, I/ diritto del
lavoro e la teoria economica: una rivisitazione, in Giorn. dir. lav. rel. ind., 1999, pagg. 587 ss.;
M.L. DE CRISTOFARO, La giusta retribuzione, cit.; R. DEL PUNTA, L'economia e le ragioni del
diritto del lavoro, in Giorn. dir. lav. rel. ind., 2001, pagg. 3 ss.; G. FERRARO, Retribuzione e assetto
della contrattazione collettiva, cit.; P. IctiNo, 1[ diritto del lavoro e i modelli economici, in Lav.
dir., 1998, 2, pagg. 309 ss.; Ip., La nozione di «giusta retribuzione», cit., pagg. 719 ss.; A. P&
RULLL, L’zdea di diritto del lavoro oggi, in A. PERULLI (a cura di), L’idea di diritto del lavoro oggi.
In ricordo di Giorgio Ghezzi, Padova, Cedam, 2016, pag. XLIX; R. D Luca Tamajo, Concor-
renza e diritto del lavoro, in A. PErULLI (a cura di), L'idea di diritto del lavoro oggi. In ricordo di
Giorgio Ghezzi, Padova, Cedam, 2016, pagg. 13 ss.; P. TuLLing, Concorrenza ed equitd nel mer-
cato europeo: una scommessa difficile (ma necessaria) per il Diritto del lavoro, in Rav. it. dir. lav.,
2018, 2, pagg. 199 ss.; M. BARBIERI, La contrattazione collettiva nazionale oggi: caratteri, meta-
morfosi e criticitd, in A. LasSANDARI-F. MARTELLONI-P. TuLLINI-C. ZoLi (a cura di), La contratta-
zione collettiva nello spazio economico globale, Bologna, Bononia University Press, 2017, pagg.
3 ss.; M. Foruvest, Sulla funzione anticoncorrenziale, cit., pagg. 838 ss.; M. MIRACOLINI, La fun-
Zione anticoncorrenziale della contrattazione collettiva nazionale di categoria. Nodi critici e pro-
spettive, in Var. temi dir. lav., 2021, 2, pagg. 355 ss.; P. PassaracqQua, Contratti di categoria e
contratti “pirata”, in Var. temi dir. lav., 2021, 2, pagg. 271 ss.

23S, BeLLoMo, Sub Art. 36, in G. AMoroso-V. Dr CErBO-A. MARrEscA (a cura di), Diritto del
Lavoro. La Costituzione, il Codice civile e le leggi speciali. 1, V ed., Milano, Giuffre, 2017, pag.
141; Ip., Retribuzione sufficiente e autonomia collettiva, cit., pag. 208; F. Liso, Autonomia collet-
tiva, cit., pagg. 204-205; L. ZoppoLi, Retribuzione, politiche dei redditi e tecniche regolative, in
Giorn. dir. lav. rel. ind., 1996, 3, pag. 376; L. SILVAGNA, I/ sindacato comparativamente pizl rappre-
sentativo, in Dir. rel. ind., 1999, 2, pag. 213; C. Zou1, Giusta retribuzione, cit., pag. 19.



72 STUDIO SULL’ADEGUATEZZA DELLA RETRIBUZIONE

nell’ambito della categoria®*, riferibile alla capacita rappresentativa delle
parti sociali, da valutare comparativamente nell’ambito del settore merceo-
logico. Preoccupato dal fenomeno dei contratti pirata, pertanto, il legisla-
tore ha selezionato I'identita dei soggetti stipulanti come criterio idoneo ad
arginare i fenomeni di concorrenza al ribasso (limitandolo all’ambito contri-
butivo), sul presupposto che ad una maggiore capacita rappresentativa cor-
rispondesse una maggiore garanzia di tutela delle condizioni economiche e
normative.

Sul versante della regolamentazione del rapporto di lavoro, la compre-
senza di contratti collettivi astrattamente utilizzabili quale parametro
esterno di commisurazione della retribuzione proporzionata e sufficiente, ex
art. 36 Cost., ha avuto, quale conseguenza, quella di disorientare ’autorita
giudiziaria, quando interpellata in merito alla determinazione della stessa?’;
cio & stato, in parte, anche ascrivibile al definitivo superamento dell’art. 2070
c.c., ad opera delle Sezioni Unite?°, che hanno confermato I'inapplicabilita
della regola codicistica, che impone che la scelta del contratto collettivo di-
penda dall’attivita concretamente esercitata®’’.

248y cui si rinvia a M. Riccr, 1/ contratto collettivo fonte e art. 39 Cost., in 1l sistema delle
fonti nel diritto del lavoro (Baia delle Zagare, 25-26 maggio 2001), Atti delle giornate di studio
Aidlass, Milano, Giuffre, 2002, pagg. 180 ss.; P. TOMASSETTI, La nozione di sindacato comparativa-
mente pinl rappresentativo nel decreto legislativo n. 81/2015, in Dir. rel. ind., 2016, 2, pagg. 367 ss.

B5 A, LassaNDARl, Pluralita di contratti collettivi nazionali, cit., pag. 278; E. ViLLa, Lavoro po-
vero, inquadramento professionale e duamping contrattuale, in L. CHigs-M.D. FErrarA-E. PODRECCA,
Le dimensioni della poverta. Aspetti economici e giuridici, Torino, Giappichelli, 2021, pag. 227.

6 Cass. civ., S.U., 26 marzo 1997, n. 2665, in GC, 1997, pagg. 1199 ss., con nota di G. PEra
ein Grur. it., 1998, pagg. 915 ss., con nota di M. MARAZZA, che, aderendo all’interpretazione della
dottrina maggioritaria, hanno escluso la cogenza della norma in un ordinamento che aveva perso
i caratteri del corporativismo e che & caratterizzato, invece, dal principio di liberta sindacale. Le
Sezioni Unite hanno, pertanto, affermato come, nell’ordinamento repubblicano, non possa tro-
vare applicazione I'art. 2070 c.c., come gia segnalato da parte della dottrina (v. M. Rusciano,
Contratto collettivo e autonomia sindacale, Torino, Utet, 1986, pag. 41).

B7Parte della giurisprudenza riteneva invece applicabile, inizialmente, l'art. 2070 c.c., v.
Cass., 6 novembre 1995, n. 11554, in Rev. it. dir. lav., 1996, 2, pag. 475, con nota di M. PAPALEONL.
Sul carattere anacronistico di questa concezione ontologica della categoria. Cass., 21 gennaio 1985,
n. 237, in Rav. it. dir. lav., 1985, 2, pag. 593; Pret. Firenze, 28 gennaio 1988, in Rav. it. dir. lav.,
1990, 2, pag. 61, con nota di A. VALLEBONA; Cass., 6 novembre 1990, n. 10654, in Rep. Foro it.,
1990, voce Lavoro (rapporto), pag. 19; Cass., 23 gennaio 1993, n. 928, in Dir. prat. lav., 1993, pag.
809. V. anche M. PERrsIANI, La retribuzione tra legge, autonomia collettiva, cit., pag. 38; S. BELLOMO,
Retribuzione sufficiente e autonomia collettiva, cit., pag. 199. V. Liso F., voce Categorie e qualifiche
dei lavoratori, in Enc. giur. Trecc., V1, 1988, pag. 3; A. PizzorerraTO, Gli interventi sull'art. 2070
c.c.,in C. Zoui (a cura di), Le font:. 1l diritto sindacale, in F. Carinci (diretto da), Diritto del lavoro.
Commentario, 11 ed., Torino, Utet, 2007, pagg. 268 ss.; M. Rusciano, Contratto collettivo e
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Il criterio della maggiore rappresentativita comparata ha finito cosi per
assurgere, anche in materia retributiva, a criterio di ulteriore selezione della
retribuzione adeguata ex art. 36 Cost.

Anche il legislatore, del resto, se ne & progressivamente avvalso — con
'avallo della Corte costituzionale — quale strumento di sostegno eteronomo
alla contrattazione in tutti quei settori in cui ¢ stata avvertita I’esigenza di argi-
nare fenomeni di dumping contrattuale8. E questo perché la contrattazione

autonomia sindacale, cit., pagg. 34 ss.; R. FLAMMIA, Problemi circa I'ambito di applicazione dei contratti
collettivi, in AaNV., Categorie professionali e contratti collettivi, Suppl. Notiz. Giur. Lav., Roma, 1990,
pagg. 21 ss.; A. VALLEBONA, Vers e falsi miti alla liberta del datore di scegliere il contratto collettivo, in
Raw. it. dir. lav., 1990, 2, pagg. 62 ss.; P. TuLLiN, L'ambito residuo (o surrettizio) di applicazione
dell'art. 2070 c.c., in Rav. it. dir. lav., 1993, 2, pag. 692. Da quando le Sezioni Unite hanno sanato il
contrasto, dunque, ¢ pacifico che i giudici, nel determinare la retribuzione adeguata, possano fare
riferimento — quale parametro di commisurazione — anche alle tabelle salariali contenute in un con-
tratto collettivo stipulato per un settore che non corrisponde a quello dell’attivita esercitata; allo
stesso modo, i datori di lavoro, che non siano sottoposti ad alcun vincolo associativo, possono dare
applicazione ad un contratto collettivo che ¢ stato stipulato per un’attivita o settore diversi rispetto
a quello in cui concretamente operano, v. Cass., 5 maggio 2004, n. 8565, in Rew. it. dir. lav., 2005, 1,
pag. 80, con nota di M.G. Greco; Cass., 13 luglio 2009, n. 16340, in Grust. czv. mass., 2009, 7-8, pag.
1087; Cass., 18 dicembre 2014, n. 26742, in Pluris; Cass., 27 settembre 2018, n. 23336, entrambe in
DeJure. Recentemente, sul tema della categoria, v. M. FERRARESI, La categoria contrattuale nel diritto
sindacale italiano, Milano, Padova, Wolters Kluwers-Cedam, 2020; G. Cextamore, Contrattazione
collettiva e pluralita di categorie, Bologna, Bononia University Press, 2020. Contra, si segnalano le
opinioni di V. Bavaro, I/ giusto salario e la giurisprudenza italiana, cit., pag. 69 e O. Razzoviny, Salario
minimo, dumping contrattuale e paritd di trattamento: brevi riflessioni a margine della proposta di
direttiva europea, in Lav. dir. eur., 2021, 2, pagg. 7-8. Il lavoratore, pertanto, potra adire 'autorita
giudiziaria non per ottenere che il suo rapporto di lavoro sia etero-integrato dalla disciplina prevista
per un contratto collettivo diverso e destinato a trovare applicazione per affinita del settore merceo-
logico, bensi richiamarsi ad esso, in via parametrica, solo ai fini della determinazione della retribu-
zione adeguata ex art. 36 Cost., v. Cass., 18 dicembre 2014, n. 26742, cit.; Cass., 26 novembre 2015,
n. 24160, in DeJure; Cass., 23 dicembre 2016, n. 26953, in Pluris; S. PALLADINI, I principi costituzionali
in materia di retribuzione, cit., pagg. 38, 45-46.

28 Basti pensare al settore delle cooperative e alla pronuncia C. cost., 51/2015, cit., in Dir. rel.
ind., 2015, 3, pagg. 823 ss., con nota di D. ScHIuMa, I/ trattamento economico del socio subordinato
di cooperativa: la Corte costituzionale e il bilanciamento fra liberta sindacale e il principio di giusta
ed equa retribuzione; di M. BARBIERI, Iz tema di legittimita costituzionale, cit. V. anche G. ORLAN-
DINI, Legge, contrattazione collettiva e giusta retribuzione dopo le sentenze n. 51/2015 e 178/2015
della Corte costituzionale, in Lav. dir., 2018, 1, pagg. 7 ss.; A. VALLEBONA, Giochi di parte sull erga
omnes, in Mass. giur. lav., 2015, pagg. 490 ss.; L. IMBerTI, La Corte costituzionale (non) si pronuncia
sul trattamento economico del socio lavoratore di cooperativa: perdura il conflitto tra i Cenl
Unici/Confsal e i Cenl Legacoop, Confeooperative, Agei/Cgil, Cisl e Uil, in Dir. rel. ind., 2013, 3,
pagg. 779 ss.; Ip., Trattamento economico minimo (del socio lavoratore) e c.c.n.l. parametro: chi
individua la categoria ed il perimetro della stessa?, in Labor, 2019, 4, pagg. 404 ss.; S. PALLADINI,
Le diverse vie alla derogabilita: il rapporto tra contratto collettivo e regolamento interno di coope-
rativa, in Lav. giur., 2016, 1, pagg. 41 ss.
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collettiva ¢ considerata la «fonte che, meglio di altre, recepisce 'andamento
delle dinamiche retributive nei settori» ed ¢, al contempo, idonea a «contra-
stare forme di competizione salariale al ribasso [...] assicurando la parita di
trattamento tra i datori di lavoro e tra i lavoratori» #°.

Tuttavia, se tale criterio & idoneo a risolvere il problema della selezione
della retribuzione adeguata sulla base di una valutazione condotta secondo la
selezione dei soggetti stipulanti?*’, la questione si ripropone in maniera piu
problematica in quei casi in cui la sovrapposizione?*! di perimetri contrattuali
si verifichi tra contratti stipulati da organizzazioni che sono sicuramente rap-
presentative 22, come nel caso relativo alle attivita di portierato e guardiania.

29, cost., n. 51/2015, cit. Ricorda C. PoNTERIO, I/ ruolo della giurisprudenza nell attuazione
dell'art. 36 Cost., cit., pag. 44, che tale ragionamento ¢ quello condiviso e sotteso anche alle pro-
nunce piu risalenti, che fecero assurgere le determinazioni della contrattazione collettiva a para-
metro esterno privilegiato di commisurazione della retribuzione adeguata ex art. 36 Cost., v. ex
maultis Cass., n. 308/1962; Cass. n. 2877/1962; Cass. n. 7752/2003; Cass., n. 5519/2004; Cass., n.
25889/2008. Amplius, v. supra, cap. I1, par. 1.

240 Tale valutazione poggia sulla solida considerazione, che qui si condivide, in base alla quale
la tipicita della «fattispecie sindacale» ¢ rinvenibile nella «effettivita dell’autotutela» (R. FLaMMIA,
Contributo all’analisi del sindacato di fatto, Milano, Giuffre, 1963, pag. 76): la tutela della liberta
sindacale riconosciuta dall’art. 39, co. I, Cost., & accordabile nei limiti in cui i prodotti dell’auto-
nomia collettiva siano orientati a garantire al lavoratore una tutela concreta e reale, attenuando o
eliminando la disparita tra i contraenti (A. LASSANDARI, Pluralitd di contratti collettivi nazionali,
cit., pag. 269; M. DeLr’Ovio, L'organizzazione e l'azione sindacale in generale, cit., pag. 86). D’al-
tronde, questo costituisce il nucleo minimo e comune anche a quelle costruzioni teoriche di chi
ritiene che la fattispecie sindacale sia rinvenibile nell’autotutela di interessi connessi a relazioni
giuridiche in cui ¢ dedotta un’attivita di lavoro (G. Giucni, Commento all’art. 39, in G. Branca
(a cura di), Commentario alla Costituzione. Rapporti economici, Tomo 1, Artt. 35-40, Bologna,
Zanichelli, 1979, pag. 265) e laddove emerga un’investitura «diretta e non mediata» da parte dei
lavoratori (F. Carinci-R. De Luca Tamajo-P. Tost-T. Treu, Diritto del lavoro. 11 diritto sindacale,
Torino, Utet, 1994, pag. 88), A. LASSANDARI, Pluralita di contratti collettivi nazionali, cit., pag. 270;
G.F. MaNcINt, La responsabilitd contrattuale del prestatore di lavoro, Milano, Giuffre, 1957, pagg.
16 ss.; M. PeprAZZOLL, Denzocrazia industriale e subordinazione, Milano, Giuffre, 1985. V. anche
S. CruccroviNo, Fisiologia e patologia del pluralismo contrattuale, cit., pag. 190.

24 Per quanto concerne il concetto di sovrapposizione, si adotta, in questo elaborato, la teoria
di chi ritiene che questa si configuri non solo in caso di coincidenza perfetta degli ambiti applicativi
dei contratti collettivi, ma anche solo parziale, v. A. LASSANDARI, Pluralita di contratti collettivi na-
Zionali, cit., pag. 279. V. anche D. GOTTARDI, La contrattazione collettiva tra destrutturazione e rire-
golazione, in Lav. dir., 2016, 4, pagg. 877 ss.; L. BELLARDL, L’attuazione dell’ accordo quadro: pluralita
dei sistemi contrattuali ed eterogenesi dei fini, in Giorn. dir. lav. rel. ind., 2010, pagg. 387 ss.

242 A LASSANDARI, Lavoro povero, salario minimo, cit., pag. 131; G. CENTAMORE, La giusta retri-
buzione nell'art. 36 Cost., cit., pagg. 275 e 281; S. CiuccioviNo, Fisiologia e patologia del pluralismo
contrattuale, cit., pag. 191; T. Treu, Regole e procedure nelle relaziont industriali: retaggi storici e
criticitd da affrontare, in W.P.C.S.D.L.E. “Massimo D’Antona”, 2019, 396, pagg. 130 ss.; F. D1
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2.2. 1l c.en.l Vigilanza privata, Sezione servizi fiduciari

Come anticipato supra, il c.c.n.l. sottoposto a scrutinio giudiziale & stato
stipulato al fine di regolamentare i rapporti di lavoro dei dipendenti dalle
imprese di vigilanza privata, tanto armata (guardie giurate), quanto non ar-
mata (servizi fiduciari). In particolare, le parti stipulanti hanno congiunta-
mente ritenuto, per la prima volta, di procedere alla definizione di alcune
norme destinate e disciplinare la seconda tra queste attivita. Tale intervento
si sarebbe reso necessario in seguito ad alcune «modifiche normative >, che
hanno e stanno contribuendo a definire un nuovo assetto del settore stesso
in Italia [...]», ritenendo, pertanto, «utile completare il presente C.C.N.L.
con una sezione dedicata ai servizi fiduciari [...] dando risposte ad una esi-
genza ormai consolidata da parte degli attori del sistemax»2*,

Cosi, le organizzazioni di categoria di Cgil e Cisl hanno sottoscritto con
A.n.iv.p., Assvigilanza e Univ il c.c.n.l. Vigilanza privata, comprensivo, per
la prima volta, di una sezione specificamente dedicata ai “servizi fiduciari”,
con decorrenza dal 1° febbraio 2013 al 31 dicembre 2015.

E interessante notare, sin da ora, che, nella determinazione del trattamento
retributivo spettante ai lavoratori al cui rapporto venivano applicate le norme
della sezione dei “servizi fiduciari”, che sono proprio quelle che verranno cen-
surate dalle Corti di merito e di legittimita (artt. 23 e 24), le parti hanno dato
atto che «la presente disciplina contrattuale, cosi come introdotta in sede di
prima istituzione, risente dell’esigenza di favorire 'emersione dello specifico
settore, fatto salvo il comune intendimento di concordare le opportune riva-
lutazioni in sede di prossimi rinnovi contrattuali». Il c.c.n.l. in esame, tuttavia,
rimarra in attesa di rinnovo dal 1° gennaio 2016 al 30 maggio 2023.

Il contratto, nella parte qui di interesse, disciplinava pertanto i rapporti
di lavoro per le attivita aventi ad oggetto servizi di vigilanza, portierato,
guardiania, sorveglianza di immobili, ma anche attivita di bigliettazione, at-
tivita di prevenzione, di primo intervento e antincendio, attivita di smista-
mento della corrispondenza e della gestione di archivi (art. 1). Il sistema di

Nota, La via negoziale per il (giusto) salario: ieri, oggi... e domani?, in P. ALpr (a cura di), Salario
minimo e salario giusto, Torino, Giappichelli, 2023, pag. 15; C. PoNTERIO, I/ ruolo della giurispru-
denza nell'attuazione dell’art. 36 Cost., cit., pag. 52; M.V. BALLESTRERO-G. DE SiMONE, Riallac-
ciando il filo del discorso, cit., pag. 12.

28 1] riferimento ¢ ad una serie di modifiche apportate al regolamento attuativo del Tulps, che

hanno modificato 'operativita degli Istituti di vigilanza privata, introducendo nuovi requisiti or-
ganizzativi e professionali, nonché I’'ambito di intervento degli stessi.

24 Premessa al c.c.n.l.,, pag. 12. V. anche G. Ferraro, I/ salario minimo tra prelievo previden-
ziale e relazioni industriali, in Rév. dir. sic. soc., 2023, pagg. 735 ss.
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classificazione del personale prevedeva sei diversi livelli di inquadramento:
A (direzione e controllo); B (responsabili); C (coordinatori); D (operatori);
F ed E, rispettivamente il livello di ingresso (per i primi dodici mesi di ser-
vizio prestato nello svolgimento delle mansioni di operatore) e un livello da
operatore intermedio (in cui vengono inquadrati i lavoratori dal 13° al 24°
mese di servizio con mansioni rientranti nel livello D).

Per quanto concerne il trattamento economico, il contratto in questione
prevedeva (artt. 23 e 24), per gli ultimi tre livelli di inquadramento, una re-
tribuzione base pari a 930,00 € (liv. D), 876,68 € (liv. E) e 797,14 € (liv. F).
Non era prevista la corresponsione di altri emolumenti ad eccezione di
un’indennita di vacanza contrattuale (assorbibile dai futuri aumenti contrat-
tuali) pari a 20 €, a far data dal 1° marzo 2016. Infine, a titolo di mensilita
aggiuntive, 'accordo prevedeva la corresponsione della tredicesima mensi-
lita (art. 26). La retribuzione annua per i lavoratori rientranti nel liv. D era,
pertanto, pari a 12.090 euro lordi.

In ragione dell’esiguita delle retribuzioni previste per gli ultimi tre livelli di
inquadramento, non deve stupire che, a partire dal 2017, si ¢ assistito alla pro-
posizione di azioni giudiziali con il fine di vedere accertata la nullita degli artt.
23 e 24 del c.c.nl. (o, meglio delle clausole del contratto individuale tese a
recepire il trattamento retributivo stabilito nel contratto collettivo), per con-
trarieta ai principi di proporzionalita e sufficienza di cui all’art. 36 Cost.?*.

25 La pronuncia che fa da apripista al filone giurisprudenziale ¢ rappresentata da Trib. To-
rino, 9 agosto 2019, n. 1128, in Lav. dir. eur., 2019, 3, con nota di L. ImerTI, A7t. 36 Costituzione:
in assenza di interventi legislativi chi ¢ I’Autorita salariale?; in Rev. it. dir. lav., 2020, 2, pag. 28,
con nota di S. BELLomo, Determinazione giudiziale della retribuzione e individuazione del contratto
collettivo-parametro tra art. 36 Cost. e normativa speciale applicabile ai soci lavoratori di coopera-
tiva; in Labor, 2020, 1, pag. 79, con nota di M. Giacont, I/ trattamento retributivo nel CCNL
Vigilanza privata e servizi fiduciari lede Iart. 36 Cost. Un’interessante sentenza del Tribunale di
Torino; in Dir. rel. ind., 2020, pag. 848, con nota di G. CENTAMORE, [ mzznimi retributivi del CCNL
confederale Vigilanza privata, sezione Servizi fiduciari, violano l'art. 36 Cost.: un caso singolare di
dumping contrattuale e una sentenza controversa del Tribunale di Torino. Sebbene non siala prima
sentenza in cui vengono censurate le tabelle retributive di un contratto collettivo sottoscritto da
soggetti rappresentativi (v. Trib. Milano, 30 giugno 2016, n. 1977, in Labor, 2017, pagg. 233 ss.,
con nota di G. CENTAMORE, e in Rev. giur. lav., 2019, pag. 480, con nota di G.A. ReccHia, Se anche
il cenl comparativamente pia rappresentativo si rivela inadeguato a garantire la retribuzione suffi-
ciente ex art. 36 Cost.), la pronuncia & particolarmente pregevole per la profondita dell’'impianto
motivazionale e per Iattivita istruttoria espletata. Il giudice ha, infatti, disposto ’escussione di
alcuni rappresentanti sindacali e delle associazioni datoriali coinvolte nella trattativa, che hanno
illustrato come la decisione di disciplinare appositamente questo settore nascesse dalla constata-
zione del suo ampliamento a partire dal 2006 e dal frequente ricorso alle esternalizzazioni dello
stesso, che «induceva le imprese fornitrici di questi servizi a cercare contratti collettivi piti van-
taggiosi per essere competitive, rivolgendosi anche a forme di collaborazioni diverse dal lavoro
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Occorre preliminarmente notare che la quasi totalita del contenzioso con-
cernente questo contratto collettivo si & sviluppata proprio in relazione alla
retribuzione prevista nel 2013 per il livello di inquadramento D, che — in
luogo dei livelli F ed E — trovava applicazione anche nel caso di lavoratori
neoassunti poiché, nella maggior parte dei casi, si trattava di lavoratori coin-
volti in una procedura di cambio di appalto?*. L’importo mensile di 930 €
previsto per questo livello, nel quale vengono inquadrati i lavoratori che svol-
gono mansioni di portierato e guardiania, corrisponde ad una retribuzione
lorda oraria di € 5,37, per un orario normale di 40 ore settimanali?¥.

dipendente come il socio d’opera. In tale contesto i proprietari delle aziende di vigilanza costi-
tuirono a latere altre societa per offrire i servizi di portierato applicando il CCNL Multiservizi o
il CCNL Portieri di stabili con inquadramento A2, che era piti conveniente, il CCNL Unci e altri,
allo scopo di parametrare le retribuzioni fornite ai loro dipendenti alle tariffe piti basse che rice-
vevano dai committenti [...] Le aziende fornitrici di questi servizi non hanno margini di negozia-
zione con le imprese committenti». Veniva aggiunto, inoltre, che «favorito dall’assenza di un con-
tratto specifico [...] col passare del tempo anche Multiservizi e Portierato erano divenuti non pitt
competitivi, con conseguente proliferazione di altri contratti come ad esempio quello sottoscritto
da vigilanza Sinalv Cisal e un’associazione imprenditoriale palermitana [...] il problema che po-
nemmo al sindacato e che una parte di esso (eccetto UIL) recepi fu quello di fare una sezione che
venisse effettivamente applicata dalle aziende e cid esigeva retribuzioni che fossero compatibili
con i prezzi di mercato pagati dalle imprese committenti» (pag. 13). Uno dei rappresentanti di
un’organizzazione sindacale firmataria ha affermato che lo scarto di retribuzione rispetto al set-
tore della vigilanza armata fosse determinato dalla responsabilita connessa al maneggio di
un’arma e dal miglioramento di altri istituti, quali il numero dei giorni di ferie (24 o 26 in luogo
di 22), gli scatti di anzianita (uno dopo 12 mesi e uno dopo 24) (pag. 15). Dall’escussione dei
rappresentanti delle organizzazioni sindacali emerge come ogni tentativo di migliorare il tratta-
mento economico previsto dal contratto si infrangesse a causa della disparita di forza contrattuale
tra i contraenti (pag. 15).

2#0V, G.A. ReccHia, Se neanche il c.c.n.l. comparativamente pin rappresentativo, cit., pagg.

481 ss. Si segnala, inoltre, che i primi ricorsi in materia concernevano anche I'interpretazione
dell’art. 27 del c.c.nl. in questione, che prevedeva che, in sede di prima applicazione del
contratto, 1 trattamenti economici sarebbero stati armonizzati sulla base del criterio dell’in-
varianza del trattamento della medesima paga ordinaria in essere. Le eventuali differenze re-
tributive sarebbero state corrisposte sotto forma di ad personam in 12 mesi e sarebbero state
assorbite dai futuri aumenti contrattuali, in misura corrispondente al 25% degli stessi, in oc-
casione di ciascun rinnovo contrattuale. La disposizione ¢ stata interpretata come riferibile
alla prima applicazione da parte dell’impresa datrice di lavoro e non con riferimento al singolo
rapporto di lavoro (v. Trib. Torino, n. 1128/2019, cit.; C. App. Milano, 10 febbraio 2021, n.
54, inedita a quanto consta). La Corte di appello di Milano (n. 580/2022, cit.) affermera che
tale interpretazione della norma — seppur coerente con la formulazione letterale — ha ulterior-
mente contribuito all’esiguita delle retribuzioni corrisposte in applicazione del contratto in
questione.

24771 divisore orario per il livello D, ex art. 10 c.c.n.l., € 173. 1l calcolo della retribuzione oraria
¢ effettuato dividendo la retribuzione mensile base per il divisore orario.
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L’importo mensile di 930 euro lordi, inoltre, corrisponde, al netto delle trat-
tenute fiscali e previdenziali, a circa 650 euro*,

Il contratto collettivo in questione ¢ stato poi rinnovato, dopo otto anni
dalla sua scadenza e dietro I'impulso dato dalla magistratura (anche penale),
una prima volta nel maggio del 2023 >* e una seconda — in seguito al perdu-
rante vistoso scostamento tra le retribuzioni “rinnovate” e le retribuzioni
che i giudici di merito e di legittimita hanno ritenuto adeguate ai sensi
dell’art. 36 Cost.?° — nel febbraio del 2024 #.

L’orientamento giurisprudenziale sulla dibattuta questione si & consoli-
dato con sei sentenze della Corte di Cassazione dell’ottobre 2023 #? (dopo

248 Aj fini del calcolo della retribuzione netta, si ritiene che il corretto procedimento sia quello
della sottrazione, dapprima, dell’aliquota contributiva a carico del lavoratore (9,19%) e, successi-
vamente, dell’aliquota base dell’Irpef (23 %). Per la base di calcolo, v. nota precedente. Sul calcolo
della somma netta, v. invece V. BAvARO, «Adeguato», «sufficientes, «poveros, «basso», «dignitosos,
cit., pag. 520, che giunge ad una cifra di circa 850/900 euro. Tale rilievo non trova riscontro, tut-
tavia, nelle buste paga dei lavoratori, se si considerano gli importi corrisposti a titolo di paga base
al netto, ad esempio, di bonus fiscali e lavoro straordinario. Inoltre, gli importi netti dipendono da
circostanze avulse dalla volonta delle parti sociali, che neppure sono predeterminabili.

29 Per il livello D, si trattava di un aumento complessivo di 140 €, da corrispondere in sei
tranches, fino al 2026, per un aumento complessivo (a regime) di 0,28 € all’ora. Si rileva, inoltre,
che alcune Societa che svolgono attivita di vigilanza privata hanno pattuito a livello aziendale (ora
dopo che I'autorita giudiziaria ha disposto 'amministrazione giudiziaria, nell’ambito di indagini
della magistratura penale volte ad accertare la configurabilita del reato di cui all’art. 603 &is c.p.,
ora “spontaneamente”) aumenti salariali ulteriori rispetto a quanto previsto dal contratto collet-
tivo nazionale.

20V infra.

51 Per il livello D, dal primo giugno 2024, la retribuzione ¢ pari a 1.000 € e raggiunge, dopo
otto aumenti, la cifra di 1.300 € a far data dal 1.12.26. Il livello F — il piti basso — & stato eliminato.

22 Cassano le sentenze delle Corti di Appello che avevano rigettato i ricorsi dei lavoratori le
sentenze del 2 ottobre 2023, nn. 27769 e 27711, 27713; confermano le sentenze delle Corti terri-
toriali, che avevano accolto i ricorsi, le sentenze del 10 ottobre 2023, nn. 28320, 28321, e 28323,
con note di A. LASSANDARI, La suprema Corte e il contratto collettivo, cit., pagg. 531 ss.; P. Passa-
LacQua, Contrattazione collettiva, giudici e legge: alla ricerca dell’ autorita salariale, in Lav. prev.
o0ggi, 2023, 11-12, pagg. 805 ss.; A.L. FratoL1, Salario minimo e giusta retribuzione tra sindacato,
politica e giudice, ibidem, pagg. 817 ss.; F. Marasco, Sulla “funzionalizzazione giudiziale” della
contrattazione collettiva nella determinazione di un minimo retributivo comune per lavoratori con
mansioni e qualifiche analoghe. Ovvero, sull imprescindibile garanzia di una “retribuzione suffi-
ciente” quale presupposto giuridico per una “parita di trattamento retributivo”, ibidem, pagg. 831
ss.; O. Razzovini, La Corte di cassazione e il salario minimo adeguato, in welforum.it, 6 novembre
2023; P. IcHiNo, Se é il giudice a stabilire il salario minimo, in Lavoce.info, 6 ottobre 2023; G.
BronziNt, 1/ contributo della Corte di cassazione per risolvere il tema dei “salari indecents”, in Lav.
dir. eur., 2023, 3, 2; G. GIanNINI, Verifica giudiziale dei trattamenti retributivi dei CCNL: e se fosse
giunto il momento di attuare ['art. 39 Cost.?, in Labor Aggiornamenti, 16 novembre 2023. V. anche
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alcune pronunce che hanno rigettato i ricorsi dei lavoratori®*?) nel senso

P. ALLeva, La Corte di Cassazione approva il salario minimo, in Comma 2, 3 ottobre 2023; G. Caz-
Z0LA, La «nazionalizzazione del salario» finisce in Cassazione, in Bollettino Adapt, 16 ottobre 2023;
F. MARTELLONI, La tela di Penelope e i suoi tessitors, in Lav. dir., 2023, 4, pagg. 826 ss.; M. MISCIONE,
1] salario minimo costituzionale affermato dalla Costituzione, in QG online, 20 ottobre 2023; U.
CaraBeLL, Considerazioni sull interpretazione dell’art. 36. c. 1, Cost., in Rav. giur. lav., 2023, 4, pagg.
647 ss. Gia prima, CdA Milano, 23 ottobre 2017; Trib. Torino, 9 agosto 2019, n, 1128; CdA Mi-
lano, 9 agosto 2021, n. 696; CdA Milano, 31 maggio 2022, n. 98; CdA Milano, 13 giugno 2022, n.
579; CdA Milano, 13 giugno 2022, n. 580, con nota di S. PALLADINI, Brev: note in tema di valuta-
zione giudiziale di adeguatezza della retribuzione, in ADL, 2022, 6, 1331 s.; Cass., 6 dicembre 2021,
n. 3866; C. App. Milano, 5 giugno 2023, n. 653; C. App. Bologna, 14 settembre 2023, n. 441; C.
App. Milano, 31 maggio 2022, n. 98; C. App. Milano, 13 giugno 2022, n. 580; v. anche C. App.
Firenze, 28 marzo 2023, n. 68 e Trib. Milano, 22 marzo 2022, n. 673, in Dir. rel. ind., 2022, 4, 1089,
con nota di B. DE Mozzi, Ancora sull’ inadeguatezza dei minimi previsti dal CCNL vigilanza privata,
sezione Servizi fiduciari; C. App. Firenze, 28 marzo 2023, n. 68; Trib. Milano, 21 febbraio 2023,
est. Perillo; C. App. Milano, 5 giugno 2023, n. 659; Trib. Bari, 13 ottobre 2023, n. 2720, su cui v.
V. BavARrO, «Adeguato», «sufficiente», «povero», «basso», «dignitosos, cit., pagg. 519 ss.; in questa
pronuncia il Giudice, dopo aver accertato quale fosse la soglia di poverta assoluta per un nucleo
familiare con le caratteristiche del lavoratore ricorrente, condanna la Societa a corrispondere una
retribuzione, parametrata su quella del cenl dei Proprietari di fabbricati, inferiore a tale soglia. Tar
Milano — Lombardia, 28 novembre 2023, n. 2830, con nota di L. ImMBerTI, Grande ¢é la confusione
sul salario minimo. La situazione é eccellente?, in Dir. rel. ind., 2024, 1, pagg. 209 ss.

23V, Trib. Milano, 18 agosto 2021, n. 1803; Trib. Milano, 22 giugno 2021, n. 1697; Trib.
Milano, 1 giugno 2023, n. 1924; Trib. Napoli, 8 giugno 2022, n. 2173; C. App. Torino, 15 febbraio
2022, n. 671; C. App. Milano, 11 aprile 2022, n. 206; Trib. Vicenza, 8 gennaio 2020, n. 398, in
cui il giudice rigetta il ricorso perché non disponeva di «elementi sufficienti ad accertare la com-
plessiva inadeguatezza del trattamento economico previsto dal CCNL censurato rispetto alla qua-
lita e quantita dell’attivita svolta dal ricorrente e a superare la presunzione di conformita ai pre-
cetti costituzionali di un trattamento economico stabilito all’esito del confronto dialettico tra le
parti sociali, tra cui due organizzazioni sindacali indiscutibilmente “comparativamente pit1 rap-
presentative”». V. anche Tar Milano — Lombardia, 4 settembre 2023, n. 2046, in cui, in sede di
impugnazione di un verbale ispettivo dell’L.t.l. e di alcuni verbali ispettivi e di accesso dell’Inps,
viene ritenuta idonea la scelta di applicare — ai sensi dell’art. 7, co. 4, d.1. n. 248/2007, conv. 1. n.
142/2008 — il c.c.n.l. Vigilanza privata — Sezione servizi fiduciari, in quanto idoneo «a garantire il
trattamento economico proporzionato e sufficiente ai sensi dell’art. 36 Cost., secondo quanto
precisato dalla gia citata sentenza della Corte costituzionale n. 51 del 2015»; v. A. LASSANDARI, La
suprema Corte e il contratto collettivo, cit., pagg. 535-536 e L. IMBErTI, Grande é la confusione, cit.
Per una ricognizione sull’intera vicenda, prima dell’emanazione delle sentenze della Corte di Cas-
sazione, v. E. TARQUINT, La giurisprudenza di fronte alla crisi del contratto collettivo come parametro
della retribuzione proporzionata e sufficiente: nuovi percorsi di applicazione diretta dell’art. 36
Cost., in P. Ausi (a cura di), Salario minimo e salario Giusto, Torino, Giappichelli, 2023, pagg. 55
ss. (spec. pag. 59, ove si afferma che questo orientamento pone un problema di certezza per i
rapporti giuridici cui, tuttavia, non spetta al giudice rispondere); M. D’Oriano, La Cassazione sul
salario minimo costituzionale: squarciato il velo sul lavoro «povero», in Lav. giur., 2023, pagg. 1042
ss. V. anche C. PoNTErIO, I/ lavoro per un’esistenza libera e dignitosa: art. 36 Cost. e salario minimo
legale, in QG, 2019, 4.
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dell’accertamento dell’illegittimita, per contrarieta all’art. 36 Cost., del trat-
tamento retributivo previsto per il livello di inquadramento D.

Se alcuni Autori hanno aderito all’orientamento giurisprudenziale >, ri-
tenendolo coerente con il sistema, e, in particolare, in linea con quanto af-
fermato dalla Corte costituzionale nella sentenza n. 51/2015 sulla legittimita
del rinvio legale al c.c.n.l. piti rappresentativo per il trattamento economico
dovuto ai soci lavoratori delle societa cooperative?”, altri commentatori vi
hanno rinvenuto una violazione della liberta sindacale tutelata dal co. I
dell’art. 39 Cost. ?°, specie laddove il giudice, oltre a sancire la nullita delle
clausole contrattuali®’, selezioni le tabelle salariali contenute in un altro
contratto collettivo quale parametro della “giusta retribuzione”.

2.2.1. 1l sindacato sulle pattuizioni dell’ autonomia collettiva, anche rappre-
sentativa. L'insegnamento della l. 14 luglio 1959, n. 741

Per potere ulteriormente analizzare I’orientamento giurisprudenziale ap-
pena illustrato, occorre prima affrontare il tema che concerne la sindacabi-
lita della retribuzione stabilita nei contratti collettivi e, in particolare, in
quelli stipulati da organizzazioni sindacali — come nel caso di specie — in
grado di vantare un alto grado di capacita rappresentativa (che, tuttavia, nel
nostro ordinamento ¢&, in virtu delle norme vigenti, oggetto di presunzioni e
mai concretamente verificata®®).

Che la determinazione delle retribuzioni stabilite dalla contrattazione
collettiva non potesse, di per sé, garantire la rispondenza ai parametri di
proporzionalita e sufficienza, ex art. 36, co. I, Cost., fu rilevato gia negli anni

4Su cui v. infra.

25 G. CENTAMORE, I mzinimi retributivi del CCNL confederale Vigilanza privata, cit., pagg. 854-
855; G.A. ReccHia, Se anche il c.c.n.l. comparativamente pid rappresentativo, cit., pagg. 468 ss.

6L, ImserTI, Art. 36 Costituzione, cit., pag. 6. Ritiene, invece, che le pronunce di accogli-
mento dei ricorsi rappresentino uno sconfinamento del giudice nella determinazione della retri-
buzione proporzionata e sufficiente, rispetto al solo criterio selezionato dalla legge — quello della
rappresentativita — M. GIACONI, ¢/t., pag. 89. In questi termini, se ben si intende, anche S. BeL-
LoMO, Determinazione giudiziale della retribuzione, cit., pagg. 33 e 35. Tuttavia, non si comprende
come possa essere effettuata — in assenza di dati certi — una reale verifica della capacita rappre-
sentativa delle associazioni datoriali (v. infatti S. BELLomo, Determinazione giudiziale della retri-
buzione, cit., pag. 34; L. NOGLER, I/ contratto collettivo quale fonte di regolamentazione della retri-
buzione parametro, in Lav. dir., 1994, 3, spec. 382-383).

7V, anche G. Giueni, Commento all’art. 39, cit., pag. 282.
P8V, infra, cap. IV, par. 5.
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in cui I'orientamento giurisprudenziale in commento andava consolidan-
dosi?”.

Questo rilievo fu effettuato da chi riteneva che I'art. 36 Cost. potesse co-
stituire il grimaldello attraverso il quale scardinare retribuzioni inidonee a
garantire una vita libera e dignitosa, a prescindere dalla fonte di determina-
zione della retribuzione >,

Nell’esperienza giudiziale, tuttavia, inizialmente non si segnalano molte
pronunce in cui ¢ stata sindacata la retribuzione determinata dai contratti
collettivi, sebbene tale eventualita fosse stata affermata, per lo piu in via in-
cidentale %!,

Un vero e proprio sindacato di tali clausole con conseguente adegua-
mento verso 1’alto della retribuzione venne effettuato in un diverso contesto
e, cio¢, quando si trattd di sindacare le retribuzioni fissate nella 1. n.

29V, Cass., 25 marzo 1960, n. 636, in Mass. giur. lav., 1960, pag. 147, con nota critica di F.
SANTORO PasSARELLI, Nuove prospettive della giurisprudenza, cit. V. anche le critiche di L. Riva
SANSEVERINO, Applicabilita dell’art. 36 alle retribuzioni fissate per contratto collettivo, nt. a Corte
App. Firenze, 28 novembre 1962, in Mass. giur. lav., 1964, pag. 43, secondo la quale le Corti sono
state condotte, dopo aver accertato la natura dell’art. 36 Cost. (v. cap. II, par. II), «ad ulteriori
illazioni, nel senso che, una volta accertata 'insufficienza della retribuzione, la fonte di determi-
nazione della retribuzione stessa viene giudicata irrilevante, si tratti cioe di disciplina individuale,
o di disciplina collettiva o anche [...] di disciplina legale». Si noti che, nella sentenza annotata, la
Corte d’Appello ritiene sindacabile la retribuzione contenuta nel contratto collettivo in quei casi
in cui la determinazione sia la risultante del «prevalere di una delle parti contraenti». Ritiene che
il giudice avrebbe potuto sindacare anche la retribuzione determinata nei contratti collettivi
aventi efficacia erga omnes R. ScooNamiGLIo, Ancora sull’applicabilita, cit., pag. 1043. Si segnala
anche ’esistenza di alcune pronunce in cui i giudici affermarono la necessita di verificare che le
retribuzioni fissate dalla contrattazione collettiva fossero rispettose dei principi di proporziona-
lita e sufficienza in relazione agli aumenti del costo della vita verificatisi in alcune aree territoriali,
v. Cass., 13 maggio 1990, n. 4147, in DeJure; Cass., 22 agosto 1997, n. 7885, in Rav. it. dir. lav.,
1986, 2, pag. 666, con nota di L. ANGELINI, Sulla disapplicazione giudiziale del trattamento econo-
mico previsto dal contratto collettivo degli insegnanti di scuola privata per macroscopica inferiorita
rispetto ai colleghi «pubblici»; Cass., 9 agosto 1996, n. 733, in Rév. it. dir. lav., 1997, 2, pag. 481,
con nota di G. MAMMONE, La Corte di Cassazione, la retribuzione proporzionata e sufficiente, cit.
V. anche le sentenze segnalate da L. BONARETTI, L'equa retribuzione nella Costituzione e nella giu-
risprudenza, Milano, Giuffre, 1994, pagg. 310-311 e M. CINELLI, voce Retribuzione dei dipendenti
privati, cit., pagg. 658-660.

260U, Natotr, Retribuzione insufficiente, cit., pag. 255; M.G. GAROFALO, Brevi note sul tema
della c.d. acquiescenza del lavoratore e brevissime sull'art. 36 Cost., in Riv. giur. lav., 1973, 2, pag.
424; G. Prera, La giusta retribuzione, cit., pagg. 18-20.

261 Cass., 25 marzo 1960, n. 636, cit.; Cass. 18 maggio 1959, n. 1481, in Rev. giur. lav., 2, 1959,
pag. 413; Cass., 15 dicembre 1961, n. 2810, in Rév. it. dir. lav., 2, 1962, pag. 385. V. anche M.L.
DE CRISTOFARO, La giusta retribuzione, cit., pagg. 144-146, 158; G. PEra, La giusta retribuzione,
cit., pag. 5.
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741/1959, divenute inadeguate e superate dai rinnovi della fonte collettiva

stessa ?®?; cio si verifico in settori in cui la contrattazione registrava una par-

ticolare debolezza, come le scuole o gli enti di assistenza privatiZ®.

L’esperienza della . n. 741/1959 puo essere, dunque, qui utilmente ri-
chiamata, perché, in tale occasione, la Corte costituzionale ha fornito due
tasselli fondamentali per condurre I'indagine che qui ci occupa.

In primo luogo, con la sentenza n. 106 del 19 dicembre 1962 2%, avente
ad oggetto il giudizio di legittimita degli artt. 1, 2, 3, 4, 52% e 82 della 1. n.
741/1959 e della successiva legge di proroga, n. 1027/1960, la Corte chiari
che I’art. 39 Cost. non poneva alcuna riserva, in materia di regolamentazione
dei rapporti di lavoro, a favore della contrattazione collettiva®’. Una simile

202V, C. cost., 6 luglio 1971, n. 156, in Giur. cost., 1971, pagg. 1692 ss., con note di SANDULLI
e G. Perong, di F. PochiNt FRepiant, in Dir. lav., 1971, 2, pagg. 91 ss. e di M. Rusciano, in Dzr.
lav., 1966, 2, pagg. 291 ss. Ciononostante, non poterono dirsi superate le riserve in merito a tale
tipo di iniziativa giudiziale, v. T. Trev, Commento all’art. 36, cit., pag. 86.

26 Cass., 27 ottobre 1975, in Rav. giur. lav., 1976, 2, pag. 471, sugli insegnanti delle scuole
private. Contra, Cass., 8 febbraio 1975, n. 495, in Giust. civ., 1975, 1, pagg. 518 ss.

264Tn Foro it., 1963 1, c. 27, con nota di G. PEraA e in Riv. giur. lav., 1962, 2, pagg. 624 ss.; V.
anche C. cost., 30 luglio 1980, n. 141; C. cost., 7 febbraio 1985, n. 34, in Nuove legg: civili com-
mentate, 1985, 1, pagg. 31 ss.; C. cost., 23 giugno 1988, n. 697, in Mass. giur. lav., 1989, pag. 445.

26 Che prevedeva che le norme contenute nel decreto legislativo non potessero essere in con-
trasto con norme imperative. La disposizione venne tacciata di violare 'art. 77 Cost., poiché norme
aventi efficacia inferiore a quella di legge avrebbero avuto collocazione, nella gerarchia delle fonti,
uguale a quella della legge ordinaria; eventuali violazioni di norme imperative da parte delle clau-
sole collettive, pertanto, avrebbero dovuto essere sindacate dalla Corte costituzionale, v. G. PEra,
Problem: costituzionali del diritto sindacale italiano, Milano, Giuffré, 1960, pagg. 351 ss. A questa
teoria si contrappose, anche in dottrina, quella successivamente fatta propria dal Giudice delle
leggi. La Corte costituzionale ritenne infondata la questione, adducendo quali argomenti a soste-
gno della tesi la transitorieta e I'eccezionalita della norma in questione, nonché specificando che
art. 5 non intendeva conferire efficacia di legge alle clausole dei contratti collettivi che fossero ad
essa contrarie. L’intenzione del legislatore era, infatti, quella di muoversi con pit cautela possibile
in un campo riservato all’autonomia collettiva professionale, assumendo a contenuto delle norme
emanate il prodotto dell’attivita di questa. Il contenuto dell’art. 5, quindi, non integrava gli estremi
dell’eccesso di delega poiché non era rivolto al governo; incombeva sul giudice ordinario il compito
di verificare, caso per caso, se sussistesse un contrasto delle clausole contrattuali cosi recepite con
le norme imperative di legge e, se del caso, disapplicarle. V. gia G. GiucN, La disciplina legislativa,
cit., pagg. 892-893.

266 Prevedeva una ammenda per il datore di lavoro inadempiente rispetto all’obbligo di legge,
compresa tra cinquemila e centomila lire, per ogni lavoratore cui si riferisse la violazione.

267 La dottrina piti avveduta aveva gia rilevato questo assunto, v. G. CHIARELLI, Efficacia erga
omnes dei contratti collettivi di lavoro, in Rass. parl., 1959, pag. 51; V. CrRisAFULLL, Sulla costituzio-
nalita dell’avamprogetto per il conferimento di efficacia generale alle clausole di contratti collettivi,
in Boll. Univ. Trieste, 1958, 11, pagg. 1-3. V. anche C. cost. 28 giugno 1963, n. 120; Corte cost.,
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lettura, infatti, sarebbe stata in contrasto con I'impianto costituzionale (artt.
3, co. 2,35, co. 1,36 e 37), che non solo consente, ma impone al legislatore
di emanare un corpus normativo che incida, in maniera diretta o indiretta,
sulla disciplina dei rapporti di lavoro, al fine di tutelare il diritto al lavoro,
nonché la dignita del cittadino lavoratore 2%,

Con una successiva sentenza’®’, poi, la Corte dichiaro, inoltre, incostitu-
zionale 'art. 7 dellal. n. 741/1959 e dell’articolo unico del d.P.R. 11 settembre
1960, n. 1326, nella parte in cui impedivano al giudice di adeguare al rialzo i
minimi salariali resi efficaci erga omnes con i decreti, ormai divenuti insuffi-
cienti a causa del trascorrere del tempo?’°. La Corte riconobbe che I'art. 36
Cost. demanda al giudice il compito di tutelare direttamente il diritto ad una
retribuzione sufficiente (sic), «anche all'infuori di apposite norme di legge ap-
plicative». Un’interpretazione contraria dell’art. 7, L. n. 741/1959 avrebbe
condotto ad un paradosso, in quanto avrebbe vanificato lo scopo principale
della 1. n. 741/1959, cioe¢ quello di eliminare le sperequazioni salariali subite
da chi non godeva della protezione derivante dall’applicazione di un contratto

16 luglio 1968, n. 101; C. cost., 16 giugno 1970, n. 99; C. cost., 30 luglio 1980, n. 141; C. cost.,
30 luglio 1980, n. 142; C. cost., 7 febbraio 1985, n. 34.

268 Ciononostante, il nesso tra adeguatezza della retribuzione e contrattazione collettiva era
corroborato anche da una considerazione. La genericita (ma, soprattutto, la relativita) del con-
cetto di retribuzione proporzionata e sufficiente contenuto nell’art. 36 Cost. aveva indotto parte
della dottrina a ritenere che non sarebbe stato possibile, per il legislatore, fissare in misura pre-
determinata e invariabile un parametro valido per tutte le ipotesi (v.in questo senso anche Trib.
Potenza, nn. 53 e 179, citate da M.L. DE CRISTOFARO, La giusta retribuzione, cit. pagg. 55-56); in
ragione di cio, si ¢ ritenuto che la fonte piti idonea ai fini della determinazione di una retribuzione
effettivamente adeguata altra non potesse essere se non il contratto collettivo — avente efficacia
erga omnes per tutti gli appartenenti alla categoria, v. M.L. DE CRISTOFARO, La giusta retribuzione.
L’art. 36 comma I della Costituzione nella giurisprudenza delle corti di merito, Bologna, Il Mulino,
1971, pagg. 40-41.

29 C, cost., 6 luglio 1971, n. 156.

270 «Se si tiene presente la finalita voluta conseguire con la emanazione della legge, sembra lo-

gico inferire che la statuizione dell’ultrattivita delle clausole rese obbligatorie per tutti gli apparte-
nenti alla categoria, fino al sopravvenire di nuove disposizioni di legge o di contratti collettivi,
corrispondeva al presupposto di un non lontano adempimento del precetto costituzionale che
avrebbe reso possibile il regolare esercizio di quella autonomia sindacale considerata dalla Costi-
tuzione quale pit idoneo strumento di disciplina dei rapporti di lavoro. Intendere tale ultrattivita
come svincolata dal detto presupposto [...] significherebbe contrastare al proposito perseguito.
Tale contrasto avrebbe assunto carattere di estrema gravita ove Iultrattivita fosse stata riferita alla
parte relativa al trattamento salariale cosi da mantenerlo rigidamente fermo anche quando fattori
intervenuti successivamente ai contratti collettivi in atto avessero reso questo insufficiente, in modo
grave ed evidente, al minimo vitale. Infatti, I'interesse alla determinazione del salario in modo da
soddisfare le esigenze minime di vita [...] rimane [...] suscettibile di venire compromesso per
effetto dei mutamenti che pit frequentemente si verificano nel mercato del lavoro [...]».
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collettivo. La dichiarazione di incostituzionalita dell’articolo comporto, inol-
tre, la caducazione di tutti i decreti emanati sulla base di questo nella parte in
cui, imponendo 'efficacia erga ommnes dei contratti collettivi recepiti, preclu-
devano al giudice I'adeguamento dei minimi salariali ivi stabiliti>’!,

Pertanto, ¢ affermazione ricorrente in giurisprudenza che, laddove gli sia
fornita adeguata prova e previo un onere di motivazione stringente e pre-
ciso, il giudice, “con prudenza”?’?, possa discostarsi dai trattamenti retribu-
tivi stabiliti dalla contrattazione collettiva, in quanto le determinazioni degli
attori collettivi sono sostenute da una presunzione relativa di conformita a
Costituzione, ammettendo la prova contraria?”. Né puo valere, per smen-
tire questa affermazione, la considerazione che tali trattamenti retributivi,
ove stabiliti dalle organizzazioni sindacali comparativamente pit rappresen-

N

tative, assurgano talvolta a parametro legale?*. E, anzi, consolidato in

211V, E. GuERa, Note sulla legittimita, cit., pagg. 1189-1190. In conseguenza di cio, si vennero
a creare alcune lacune nel sistema dei trattamenti minimi; basti pensare che ad alcune categorie,
anche molto numerose, torno applicabile il vecchio contratto corporativo (riacquisiva efficacia,
infatti, ex art. 43 del d.Igt. 23 novembre 1944, n. 369, che, sciogliendo le organizzazioni sindacali
di diritto pubblico, aveva stabilito I'efficacia dei contratti collettivi da questi stipulati).

221invito alla prudenza ¢ molto comune nella giurisprudenza, che afferma spesso che, lad-
dove il giudice intenda discostarsi da una retribuzione contenuta in un contratto collettivo, sia
tenuto «alla massima prudenza» nonché sia sottoposto ad un onere di adeguata motivazione, «giac-
ché difficilmente il giudice ¢ in grado di apprezzare le esigenze economiche e politiche sottese
all’assetto degli interessi concordato dalle parti sociali», v. ex mzultis, Cass., 1 febbraio 2006, n.
2245; Cass., 14 gennaio 2021, n. 546; Cass., 17 gennaio 2011, n. 896, in Grust. cv., 2012, 11-12,
pag. 2826; Cass., 28 ottobre 2008, n. 25889, in Girust. civ. mass., 2008, 10, pag. 1528; Cass., 15
maggio 2003, n. 7752, in Rev. giur. lav., 2004, 2, pag. 584, con nota di M. VitaLerti-V.A. Terz, [
giudici, il diritto del lavoro e l'interpretazione che cambia verso, in Quest. giust., 2016, 4, pag. 150.

2BV, Cass., 10 giugno 1986, n. 4096, in DeJure; Cass., 23 novembre 1992, n. 12490, in DeJure;
Trib. Torino, 14 ottobre 2010, in Arg. dir. lav., 2011, 3, pagg. 695 ss., con nota di L. IMBERTI, L’enne-
simo casus belli nella disciplina del socio lavoratore di cooperativa: il trattamento economico conforme
all’art. 36 Costituzione e la pluralita di contratti collettivi nello stesso settore, in Arg. dir. lav., 2011,
pagg. 697-723, in cui I'estensore osserva che «vista la pluralita di contratti collettivi oggi in vigore,
disciplinanti anche lo stesso settore, il giudice non pud acriticamente accettare ogni indicazione con-
tenuta in tali contratti come rispettosa dei canoni dell’articolo 36 Costituzione». Cfr. C. cost.,
51/2015, cit.

274Si consideri anche I’art. 603 bis c.p. che, in materia di sfruttamento del lavoro, individua,
nella serie di indici di tale condizione, la reiterata corresponsione di retribuzioni in modo palese-
mente difforme dai contratti collettivi nazionali o territoriali stipulati dalle organizzazioni sindacali
comparativamente pill rappresentative a livello nazionale, o comunque sproporzionato rispetto alla
quantitd e qualitd del lavoro prestato (corsivo di chi scrive). Questa formulazione sembra confer-
mare che la corresponsione di trattamenti salariali previsti dai contratti collettivi non ¢, di per sé,
sinonimo di adeguatezza. Cfr. anche Cass., n. 27769/2023, punto 43, laddove si afferma che «Pur
con tutta la prudenza con cui bisogna approcciare la materia retributiva ed il rispetto della riserva
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giurisprudenza 'orientamento in base al quale ¢ proprio I'art. 36 Cost.,
quale norma inderogabile, a costituire la chiave di volta di cui il giudice puo
avvalersi per discostarsi 27z melius (o in peius?®”) dai parametri fissati dall’au-
tonomia collettiva?’®. La presunzione di conformita a Costituzione, infatti,
non puo che essere relativa?”’, costituendo, tali minimi salariali, meri para-
metri per 'attuazione dell’art. 36 Cost. 2%,

La maggior parte delle sentenze di merito relative al c.c.n.l. della vigilanza
privata, che hanno rigettato i ricorsi dei lavoratori, infatti, non ha negato
Iastratta possibilita di censurare gli atti dell’autonomia collettiva (neppure

di competenza attribuita normalmente all’autorita salariale massima, rappresentata dalla contrat-
tazione collettiva, non pud che ribadirsi percid come i criteri di sufficienza e proporzionalita sta-
biliti nella costituzione siano gerarchicamente sovraordinati alla legge e alla stessa contrattazione
collettiva ed abbiano contenuti (anche attinenti alla dignita della persona) che preesistono e si
impongono dall’esterno nella determinazione del salario». Per questo motivo si crede, come con-
ferma la Cassazione e come ritengono alcuni Autori (P. Pascuccl, La recente giurisprudenza, cit.,
pag. 32; M. BarBiert, Salario minimo e Costituzione. Intervento al seminario di studio organizzato
dall'Universita di Bologna, 7 dicembre 2023; A. LaSSANDARL, Salario minimo e Costituzione. Inter-
vento al seminario di studio organizzato dall’Universita di Bologna, 7 dicembre 2023. V. anche G.
ARMONE, Salario minimo: la precettivita dell’ art. 36 Cost., nella cornice sovranazionale, in Riv. it. dir.
lav., 2023, 2, pag. 687), che non siano accoglibili le censure di chi ritiene che, in materia di coope-
rative, il giudice non possa sindacare la retribuzione prevista nei contratti collettivi applicabili al
rapporto e debba, invece, sollevare questione di legittimita costituzionale, v. B. DE Mozz1, Ancora
sull'inadeguatezza dei minimi, cit.; P. IciNo, Se é il giudice, cit.; O. RazzoLiNt, op. cit.; M. DELFINO,
La recente giurisprudenza della Cassazione in materia di salario minimo, ovvero alla ricerca della
soglia perduta, in Dir. lav. mer., 2023, pagg. 554-556; F. CARINGI, Salario minimo e Costituzione.
Intervento al seminario di studio organizzato dall’ Universitd di Bologna, 7 dicembre 2023; R. Romer,
I nodi irrisolti dell'art. 36 della Costituzione, in Giorn. dir. lav. rel. ind., 2024, 1-2, pag. 156.

BV, supra, cap. I1, par. 1.
276 Cass., 2 agosto 2018, n. 20452, in De]ure.

277 Contra. F. SANTORO PassARELLI, Nuove prospettive, cit.; P. IcHiNo, 1] contratto di lavoro, cit., pag.
135. Ci sembra su una posizione un po’ diversa e raffinata, sebbene parta dall’assunto che l'art. 36
vincoli solo 'autonomia individuale e non quella collettiva, F. Liso, Autonomia collettiva, cit., pagg.
218-222: «in altri termini, nel venire a patti, queste ultime [le parti sociali] dovrebbero tenere conto
dell’esistenza di un livello minimo al di sotto del quale non sarebbe possibile andare; e la rivelazione
di questo livello minimo sarebbe attingibile solo dalla bocca del giudice. Bisognerebbe avere il corag-
gio di sostenere che questa strada [...] si presta a un pericoloso protagonismo giudiziario sovvertitore
di equilibri raggiunti in sede collettiva [...] Il precetto relativo alla sufficienza, piti che alludere ad un
valore predefinito — suscettibile di concretizzazione attraverso un atfo di giustizia — costituisce I'invito
formale all’esercizio di un atto politico, all’esercizio di una responsabilita di governo [...] La respon-
sabilita di questo atto politico non pud non essere riconosciuta al potere legislativo [...] e [...] nei
limiti eventualmente prefissati dal legislatore ordinario, all’autonomia collettiva». Contra v. G. Bo-
LEGO, Autonomia collettiva, cit., pagg. 321, che critica questo orientamento, ritenendo che le determi-
nazioni contenute nei contratti collettivi non possano che essere presunzioni relative di adeguatezza.

28V, supra, cap. 11, par. 1.
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quelli prodotti da soggetti sicuramente rappresentativi) ”?, bensi ha ritenuto

29 Ma v. contra C. App. Torino, 20 luglio 2022, n. 407, in DeJure: «Sul punto la giurispru-
denza di legittimita afferma che “In tema di adeguamento della retribuzione ai sensi dell’art. 36
Cost., il giudice, per i rapporti non tutelati da contratto collettivo, puo utilizzare, quale parametro
di raffronto, la retribuzione tabellare prevista dal contratto nazionale del settore corrispondente
a quello dell’attivita svolta dal datore di lavoro ovvero, in mancanza, da altro contratto che regoli
attivita affini e prestazioni lavorative analoghe, dovendo considerare le sole componenti inte-
granti il cd. minimo costituzionale — anche con riguardo alle imprese di non rilevanti dimensioni
— con esclusione delle voci retributive legate all’autonomia contrattuale, come ad esempio i com-
pensi aggiuntivi, gli scatti di anzianita e la quattordicesima mensilita” (cfr. ord. n. 944 del
20/01/2021); l'inciso “per i rapporti non tutelati da contratto collettivo” rende evidente che
vanno esclusi dalla valutazione di conformita ex art. 36 Cost. quei rapporti di lavoro, come quello
oggetto di decisione, che sono regolati da contratti collettivi propri del settore di operativita e
sono siglati da organizzazioni sindacali maggiormente rappresentative a livello nazionale, e che
rappresentano quindi il risultato delle trattative tra i soggetti istituzionalmente deputati a valutare
le contrapposte esigenze economiche e a definire un assetto di interessi adeguato per entrambe
le parti (v. sul punto Cass. n. 132/2002: “il legislatore tende a considerare, in linea generale, la
retribuzione prevista dalla norma collettiva come il parametro pit idoneo a specificare (nei con-
fronti dei non iscritti) la retribuzione prevista dall’art. 36 Cost., attraverso ’'adeguamento di que-
sto principio alle contingenze reali, non solo temporali (con una norma che man mano si rinnova),
bensi spaziali (con il rilievo dato anche ai contratti provinciali: d.1. 3 luglio 1986 n. 328 in legge
31 luglio 1986 n. 440). Fondamento di questo rilievo & la concreta vicinanza alla materia e ade-
guata garanzia di tutela degli opposti interessi, che rendono le strutture decentrate (per materia
lavorativa o per territorio insediativo) idonee ad interpretare la volonta e le esigenze ed a costruire
la norma del settore, conferendo minore approssimazione alla norma giuridica, quale interpreta-
zione della volonta e delle necessita dei singoli. In base a questo rilievo legislativo, la retribuzione
prevista dalla norma collettiva acquista, pur solo in via generale, una “presunzione” di adegua-
tezza ai principi di proporzionalita e di sufficienza. E poiché questo aspetto di adeguatezza inve-
ste le disposizioni economiche del contratto collettivo anche negli interni rapporti fra le singole
retribuzioni, la singola disposizione del contratto ¢ inidonea, di per sé sola, a costituire un interno
parametro che consenta di accertare I'inadeguatezza (ex art. 36 Cost.) di altra disposizione dello
stesso contratto, in termini, anche Cass., nn. 7752/2003, 5139/05, 19467/2007, 23889/2008) [...]
Poiché il Giudice non dispone della concreta vicinanza alla materia, di cui godono invece le as-
sociazioni stipulanti che hanno individuato i diversi livelli retributivi come rispondenti alle spe-
cifiche esigenze del settore, non appare persuasivo né coerente con I’attuale sistema contrattuale,
nella situazione descritta, rimettere al Giudice il potere di sindacare tali livelli retributivi a fine di
scegliere quello pit alto, per poi applicarlo al singolo rapporto di lavoro in contestazione» (pagg.
4-5). Cfr. anche Trib. La Spezia, 27 maggio 2015, n. 249, e le notazioni di L. ImBerTI, Art. 36
Costituzione, cit., pag. 7. In alcuni casi, ai fini della censura della retribuzione contenuta nel
c.cnl, si & asserito che fosse necessario allegare specificamente la violazione dei parametri
dell’art. 36 Cost., v. C. App. Genova, 1° giugno 2005, n. 387, in Lav. giur., 2005, pag. 1061,
articolando le circostanze di fatto utili al giudice per valutare ’adeguatezza della retribuzione (v.
Trib. Roma, 1° giugno 2017, n. 5242, in Guida lav., 2017, 40, pag. 26), per effettuare un concreto
apprezzamento anche «in relazione al complessivo trattamento previsto dalle contrattazioni col-
lettive coinvolte e non gia sulla base della semplice comparazione retributiva», v. Trib. Piacenza,
17 dicembre 2021, n. 143, in Guida lav., 2022, 18, pag. 46.
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non pienamente provata I'inadeguatezza della retribuzione 2%,

In alcune pronunce si legge, invece, che un intervento dell’autorita giu-
diziaria sul regolamento negoziale rappresenti una illecita ingerenza nella
liberta sindacale, riconosciuta all’art. 39 Cost., su cui poggia il ruolo di au-
torita salariale — privilegiata — riservato alla contrattazione collettiva che
possa vantare indubbia capacita rappresentativa?®!, E proprio questa I’argo-
mentazione che ha indotto anche autorevole dottrina a ritenere illegittimo il
sindacato del Giudice sulle pattuizioni dell’autonomia collettiva®. La que-
stione merita approfondimento.

L’art. 39 Cost., sancendo la liberta dell’organizzazione sindacale, costituisce
anche I'unico riconoscimento costituzionale esplicito dell’autonomia privata,
che, integrandosi con i diritti sociali, diventa autonomia collettiva?®’. Ebbene,
se ¢ pacifico che, qualora I'esercizio dell’autonomia privata individuale incida
su diritti soggettivi (quale & quello attribuito dall’art. 36, co. I), deteriorandoli,
questa possa essere censurata in sede giudiziale *, ¢io vale, a maggior ragione,

280 Tnfatti, da un lato, laddove i ricorrenti abbiano allegato solo il parametro rappresentato
dalla soglia di poverta assoluta elaborata dall’Istat, non & stata ritenuta provata I'inadeguatezza
della retribuzione erogata in applicazione del suddetto c.c.n.l. per via dell’estrema variabilita
dello stesso, che lo rende inidoneo allo scopo di sorreggere la declaratoria di illegittimita della
retribuzione erogata. V. amplius infra, par. 2.2.2.

8LV, Trib. Vicenza, 3 dicembre 2020, est. Talamo; Trib. Napoli, 8 giugno 2022, n. 2173; C.
App. Torino, 15 febbraio 2022, n. 671; Trib. Napoli, 8 giugno 2022, n. 2173; Trib. Milano, 27
aprile 2023, est. Porcelli; Trib. Milano, 4 ottobre 2023, est. Caroleo; V. anche Tar Lombardia —
Milano, 4 settembre 2023, n. 2046, cit. V. per tutti, L. IMBerTI, Grande ¢ la confusione, cit., pag.
218; G. PiGLIALARMI, La questione salariale tra formante giurisprudenziale e relazioni industriali: il
caso del CCNL per le imprese della vigilanza privata e servizi fiduciari, in Prof. studi, 2023, pagg.
102 ss. Si segnala anche che, come nel caso di Trib. Napoli, n. 2173/2022, cit., I’esiguita della
retribuzione con la valutazione ¢ stata ritenuta “bilanciabile” con la disciplina pit favorevole di
altri istituti contrattuali, facendo, quindi, una valutazione complessiva degli istituti contrattuali.

282Da ultimo si v. G. OrLANDING GY7 indici di adeguatezza salariale esterni alla contrattazione collet-
tiva: note a margine del nuovo corso della giurisprudenza di legittimita, in V. Nuzzo-E. Ramvonni (a cura
di), Liber amicorum per Valerio Speziale, Bari, Cacucci, 2025. Non sembra cogliere nel segno, invece,
C. Pisant, Salario minimo legale: una soluzione semplicistica ad un problema complesso, in R. Pessi-G.
Proia (a cura di), Autonomia collettiva e realta economica. L'omaggio dei giuslavoristi ad Antonio Val-
lebona, Torino, Giappichelli, 2025, pag. 161, che afferma che: «Del resto, non vi & da meravigliarsi di
questo neo interventismo giudiziale anche in materia di salario minimo; anzi destava stupore il contra-
rio, considerato I'atteggiamento complessivo dell’azione giudiziaria di travalicare i limiti di una forzata
supplenza del legislatore inerte, o di far valere valutazioni assiologiche tratta direttamente dalla costi-
tuzione in riferimento a discipline legislative ritenute non coerenti con i suddetti principi [come & av-
venuto largamente in relazione alla riforma del sistema rimediale dei licenziamenti]».

28 Cfr. art. 28 Carta di Nizza; C. CastrRoNOvVO, Autonomia privata e Costituzione europea, in
Eur. dir. priv., 2005, 1, 37.

84V, F. PrraNo, I/ diritto europeo e la “giustizia contrattuale”, in Eur. dir. priv., 2015, 2, 238.
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qualora le posizioni soggettive individuali siano pregiudicate da atti di autono-
mia collettiva che trovano la loro fonte nell’art. 39, co. I, Cost.?®.

Il contratto di lavoro subordinato & un contratto tipico?* di scambio ca-
ratterizzato dall’onerosita e dalla corrispettivita?’ delle prestazioni®®. In

285 Cfr. A. Cessart, L'invalidita del contratto di lavoro, cit., pag. 198. V. anche F. SANTORO Pas-
SARELLI, Autonomia collettiva, in Enc. dir., IV, Milano, 1959, pag. 372; E. GHEra, Note sulla legit-
timitd, cit., pag. 1184. In termini, invece, dubitativi sull’opportunita di un controllo giudiziale, T.
Trev, Commento all’art. 36, cit., pag. 89; G. Pera, La determinazione della retribuzione, cit., pag.
61; G. PERONE, voce Retribuzione, cit., pag. 55; S. BELLOMO, Retribuzione sufficiente e autonomia
collettiva, cit., pag. 54. Questa interpretazione & coerente, inoltre, con I’elaborazione dottrinale e
giurisprudenziale sino ad ora illustrata, che conferma che gli artt. 36 e 39 della Costituzione tu-
telano due beni giuridici distinti e hanno ambiti applicativi differenti.

28 Non ¢ questo il luogo per ricostruire il dibattito sulla natura contrattuale del rapporto, per

cui si rinvia, per una critica a questa impostazione, motivata dal paventato rischio che avrebbe
celato la disuguaglianza di fatto esistente tra le parti del contratto, a F. Liso, La mobilita del lavo-
ratore in azienda, Milano, Franco Angeli, 1982, pag. 37 ss.; L. Marwccr, I/ lavoro decentrato, Mi-
lano, Franco Angeli, 1979, pag. 66 ss. V. anche R. ScoanamicLio, Considerazioni sull onerosita del
lavoro subordinato, in Riv. giur. lav., 1960, 2, spec. pag. 603, che svaluta il contratto come fonte
del rapporto, poiché osserva che sovente il contenuto del regolamento ¢ sostituito imperativa-
mente dalle norme di legge o, pit spesso, del contratto collettivo; caratteristica, questa, che al-
lontanerebbe il contratto di lavoro dalla categoria dei contratti sinallagmatici.

287 1a categoria dei contratti a prestazioni corrispettive era estranea al Codice del 1865, che
distingueva, invece, tra contratti unilaterali e bilaterali, ed & stata introdotta con la legislazione
del Codice del 1942. La dottrina maggioritaria ritiene che tra le due categorie vi sia identita con-
cettuale, v. L. Barassi, Teoria generale delle obbligazioni. Le fonti, vol. 2, Milano, Giuffre, 1946,
pagg. 256 e 262; F. MEssINEO, Dottrina generale del contratto, 111 ed., Milano, Giuffre, 1948, pag.
234; A. TrasuccHl, Istituzion: di diritto civile, Padova, Cedam, 2022, pag. 605. Per la distinzione
tra onerosita e corrispettivita v. F. MESSINEO, Manuale di diritto civile e commerciale, vol. 1, Mi-
lano, Giuffre, 1962, pagg. 472-474. Si segnala, solo per completezza ricostruttiva, che alcuni Au-
tori ritenevano preferibile inquadrare il contratto di lavoro tra quelli associativi o assimilarlo a
questi, v. A. Cessari, Fedeltd, Lavoro, Impresa, Milano, Giuffre, 1969, pagg. 89 ss.; C. SMURAGLIA,
La Costituzione e il sistema del diritto del lavoro, Milano, Giuffre, 1958, pagg. 113 ss.; G. Novara,
1] recesso dell’imprenditore dal rapporto di lavoro, Milano, Giuffre, 1957, pagg. 67 ss. Per la di-
stinzione tra contratti a prestazioni corrispettive di scambio e contratti a prestazioni corrispettive
a struttura associativa, v. L. Barasst, Teoria generale delle obbligazioni. La struttura,vol. 1, Milano,
Giuffre, 1946, pag. 265. Con le dovute precisazioni e distinzioni rispetto ai contratti a titolo gra-
tuito, idonei e volti alla realizzazione di interessi di tipo benefico o ideologico e non inquadrabili
nel tipo dell’art. 2094 c.c., v. le opposte posizioni di T. TREU, Onerositd e corrispettivitd, cit., pagg.
46-50 e C. AssanTi, Autonomia negoziale e prestazione di lavoro, Milano, Giuffre, 1961, pag. 125.
V. anche F. Mazziortt D1 CeLso, Contenuti ed effetti del contratto di lavoro, Napoli, Jovene, 1974,
pagg. 153 ss.; L. Barassi, Teoria generale delle obbligazioni, cit., pag. 264. V. anche la ricostruzione
del dibattito operata da L. ZoppoLi, La corrispettivita nel contratto di lavoro, cit., pagg. 40 ss.

B8V, Cassi, La retribuzione, cit., pag. 9; F. Guiorrtt, La retribuzione, cit., pagg. 100 s.; T.
Treu, Onerosita e corrispettivitd, cit., pagg. 44-45 e 144; L. Riva SaANSEVERINO, I/ contratto indivi-
duale di lavoro, cit., pag. 79; C. Cester-G. Suppigj, Rapporto di lavoro, in Digesto disc. priv., sez.
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questo tipo di contratto, in base ai principi generali, ’equilibrio delle pre-
stazioni (o, meglio: la stima dell’equilibrio tra le prestazioni, che viene affi-
data alle parti), dunque, dovrebbe realizzarsi in base ad una concezione emi-
nentemente soggettiva®® (anche se il principio, in tempi moderni®”, & an-
dato incontro ad un progressivo temperamento tanto ad opera della

dir. comm., 1996; M. DELL’OLIO, La prestazione di fatto, Padova, Cedam, 1970, pagg. 100 ss.;
Ip., La retribuzione, in P. ResciNo (diretto da), Trattato di diritto privato, vol. 15, 1, Torino,
Utet, 1986, pag. 472; M. CINELLI, voce Retribuzione dei dipendenti privati, cit., pagg. 674 ss.;
G. PERONE, voce Retribuzione, cit., pagg. 40-41; G. BoLEco, Flessibilita dell’orario di lavoro e
proporzionalitd della retribuzione, in Lav. dir., 1998, 1, pag. 53; C. ZoL1, Retribuzione (impiego
privato), cit., pagg. 420 e 449; G. Pascucct, Giusta retribuzione e contratti di lavoro, cit., pag.
88; con le dovute precisazioni, L. ZoppoL1, La corrispettivita, cit., specialmente pagg. 345 ss.;
M. GranDI, voce Rapporto di lavoro, in Enc. dir., 1987, pag. 320; C. CesTer-G. SuppIE], voce
Rapporto di lavoro, cit.; M. BARBIER, 1] sinallagma nei contratti di lavoro per le pubbliche ammi-
nistraziont, in AANYV., La retribuzione. Atti del XIX Congresso nazionale di diritto del lavoro,
Palermo, 17-19 maggio 2018, Milano, Giuffre, 2019, pag. 329. Nell’opinione di chi scrive, non
possono essere rinvenute distinzioni, dal punto di vista applicativo, tra la teoria maggioritaria
sulla corrispettivita e la cd. teoria neoclassica (L. ZoprroLt, La corrispettivitd, cit., pag. 89), in
base alla quale la teoria dell’esistenza di deroghe alla corrispettivita (che rileverebbero unica-
mente sul piano del sinallagma funzionale) pud essere superata considerando come, a fini civi-
listici, rilevi unicamente il sinallagma genetico, v. E. GHERA, Spunti critici in tema di mora del
creditore di lavoro, in Dir. lav., 1970, 1, pagg. 91 ss.; F. Liso, Osservazioni sulla mora del credi-
tore nel rapporto di lavoro, in Riv. trim. dir. proc. civ., 1974, pagg. 262 ss. Per una ricostruzione
delle teorie (classica, derogatoria, neoclassica) avanzate sulla corrispettivitd nel contratto di
lavoro, v. L. ZoppoL1, La corrispettivitd, cit., pagg. 91 ss. La teoria derogatoria contesta il pre-
supposto da cui muove la teoria classica sulla corrispettivita, osservando che, nel contratto di
lavoro, sono rilevabili ipotesi di anomalia del sinallagma funzionale, in cui, pure a fronte della
sospensione della prestazione, permane I’obbligo di corrispondere emolumenti che hanno in-
dubbiamente natura retributiva (v. T. TrReU, Onerosita e corrispettivita, cit.). La corrispettivita,
nel contratto di lavoro, assumerebbe, dunque, connotati morfologici differenti. Sarebbe ciog,
soggetta ad alcune deroghe (come nel caso di ferie annuali e festivita), ma non al punto da
negare la riconducibilita del contratto di lavoro subordinato a tale categoria. Questa interpre-
tazione & avallata anche dal cd. processo di “costituzionalizzazione” del diritto, v. A. D1 Majo,
Delle obbligazioni in generale, Bologna, Zanichelli, 1985, pag. 68; P. PERLINGIERI, I/ diritto civile
nella legalita costituzionale, Napoli, Esi, 1983, pagg. 46 ss.; F. GaLGano, Diritto privato, Pa-
dova, Cedam, 1984, pagg. 46 ss.

29 @G. Osti, Contratto, in Nov. Dig. It., Torino, Utet, 1959, pag. 489. Contra, v. S. RopoTA, Le
Sonti di integrazione del contratto, Milano, Giuffre, 1969, pagg. 87-89, che ritiene che I'equilibrio
sia un principio immanente nel sistema dei contratti, che costituiscono I'incontro tra la volonta e
le fonti eteronome di integrazione del regolamento negoziale; I’A. ritiene, cosi, che la distinzione
tra contenuto ed effetti del contratto non abbia fondamento nell’ordinamento giuridico. V. anche
P. PerLINGIERI, «Controllos e «conformazione» degli atti di autonomia negoziale, in RassDC, 2017,
1, pagg. 204-206.

20F, GALGANO, Sull’ equitas [sic] delle prestazioni contrattuali, in Contratto e impresa, 1994,
pag. 419; M.C. CATAUDELLA, La retribuzione al tempo della crisi, cit., pagg. 7 ss.
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giurisprudenza®! quanto del legislatore>?). Si realizzerebbe, cioe, quando

le parti ritengano che le prestazioni siano tra loro equivalenti, giudicando
conveniente la stipulazione del contratto?”. Tuttavia, sebbene le norme sui
contratti a prestazioni corrispettive siano astrattamente applicabili alla fatti-
specie tipica ex art. 2094 c.c., qui le parti incontrano una forte limitazione
dell’autonomia privata?** (anche*”) per quanto concerne la determinazione
del guantum dell’obbligazione retributiva, proprio in ragione del precetto
costituzionale, che corregge il sinallagma contrattuale ?*®, imponendo la tu-
tela della persona del lavoratore, quale contraente debole?”’. Le obbliga-
zioni principali dedotte nel contratto di lavoro, infatti, sono legate, nel no-
stro caso, da un nesso di proporzionalita che, ex art. 36 Cost., non coincide

PLCfr. C. cost., 2 aprile 2014, n. 77, sulla riduzione d’ufficio della caparra confirmatoria.

22§ pensi all’evoluzione della legislazione consumeristica e a quella dei negozi di alienazione
in funzione di garanzia.

2 F. GumotTl, La retribuzione, cit., pagg. 125-126; F. GALGANO, Sull equitas, cit., pagg. 417
ss.; P. SCHLESINGER, L’ autonomia privata e i suot limiti, in Giur. it., 1999, 4, pag. 231.

2% Non ¢ questo il luogo per ricostruire il dibattito (invero, superato), che pure si segnala,
riguardante la collocazione del diritto alla retribuzione e, in particolare, se afferisca al rapporto
(come ¢ stato desunto dall’interpretazione del combinato disposto degli artt. 2099, co. 2, e 2126
c.c.) o al contratto, per cui si rimanda a T. Trev, Onerosita e corrispettivitd, cit., pagg. 51-54.

2% ’autonomia privata ha (o aveva), infatti, «<modesta incidenza» nel contratto di lavoro, M.
GraNDI, voce Rapporto di lavoro, cit., pagg. 314 e 317; C. Cester-G. Suppigj, voce Rapporto di
lavoro, cit.

2% Ritiene che cio costituisca «il risultato di maggior rilievo di questa importante maturazione

dottrinale e giurisprudenziale» M. D’ANTONA, Le nozion: giuridiche, cit., pag. 280; L. ANGIELLO,
La retribuzione, cit., pag. 13. Meccanismo, questo, avallato anche sul piano internazionale. 11 ri-
ferimento ¢ al patto internazionale adottato dall’Assemblea generale delle Nazioni Unite il 16
dicembre 1966, reso esecutivo in Italia con la l. 25 ottobre 1977, n. 881.

27 Nei limiti dell’art. 36 Cost., a pena di modificare «la struttura stessa del rapporto», M.
GranDI, voce Rapporto di lavoro, cit., pagg. 320-321 e 346. Contra, L. Barassi, Teoria generale
delle obbligazioni, cit., pag. 287, che riteneva che anche nel contratto di lavoro operasse il princi-
pio dell’equilibrio soggettivo tra le prestazioni. «Si potra indagare quale sia il limite naturalmente
equo che si possa ritenere conforme alla volonta delle parti ed alle finalita (per 'operaio, ad es.,
la sussistenza familiare) da ciascuna di esse perseguite: ma non possiamo sovrapporci alla volonta
delle parti imponendo ad esse un dato modello di equita e giustizia distributiva», v. anche L.
Barassi, 1] contratto di lavoro, cit., 2, pagg. 388, 396, 551-559, 732-733. A ben guardare, ci si
accorgera che Barassi invocava I'applicazione rigorosa del principio di corrispettivita al fine di
risolvere il problema concernente la sopportazione del rischio di eventi, estranei alle parti, che
impedissero lo svolgimento dell’attivita lavorativa, v. L. ZoppoL1, La corrispettivitd, cit., pagg. 55-
56. Sul principio della tutela preferenziale del lavoratore e dell’«intervento del diritto, in una pro-
spettiva di giustizia sociale», motivato dalla situazione di disparita economica (corsivi dell’A.), v.
anche F. Gumorty, in L. Riva SaNSEVERINO-G. Mazzont (a cura di), Nuovo trattato di diritto del
lavoro. Il rapporto di lavoro, Padova, Cedam, 1971, pag. 289.
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con 'interpretazione che la dottrina maggioritaria opera del concetto di cor-
rispettivita nei contratti di diritto privato?*. Le prestazioni, infatti, sono qui
soggette ad un equilibrio di tipo oggettivo e non soggettivo?”, che deve ga-
rantire, al contempo, che I'obbligazione retributiva sia fissata in una misura
tale — sufficiente — da realizzare la funzione tipica del contratto di lavoro
subordinato, come risultante dal combinato disposto degli artt. 2094 c.c. e
36 Cost.’™.

Una situazione, questa, non esclusiva del contratto di lavoro subordinato,
poiché I'ordinamento si preoccupa, talvolta, di assicurare I'equilibrio dei rap-
porti sinallagmatici®®*, garantendo, per alcuni tipi, la possibilita di effettuare
un controllo sull’equilibrio oggettivo delle prestazioni®®. Un controllo, ciog,

28T, Treu, Onerosita e corrispettivitd, cit., pagg. 113 e 341-345 «Ma la regola della corrispet-
tivita & soggetta a deroghe e non riassume tutta la disciplina del rapporto [...] La contraddizione
esisterebbe solo se il principio di corrispettivita fosse un principio logico e assoluto e, come tale,
non suscettibile di deroghe. Esso ha invece un valore pratico e relativo [...] La scelta di tale
parametro si giustifica in quanto la retribuzione ha natura compensativa di un’attivita che implica
la dedizione della stessa persona del lavoratore nel rapporto [...] ed ¢, soprattutto, mezzo nor-
malmente esclusivo per il sostentamento del prestatore e della sua famiglia». Cosi anche L. Zop-
POLI, La corrispettivita nel contratto di lavoro, Napoli, Esi, 1991, pagg. 34 ss. e 184-185.

2 Esprimendo, cosi, un generale principio di giustizia commutativa, v. T. Treu, Onerosita e
corrispettivitd, cit., pagg. 111-112. V. anche L. ZoproLi, La corrispettivita, cit., pag. 219.

30V, Cassi, La retribuzione, cit., pagg. 16-17; T. Treu, Onerosita e corrispettivitd, cit., pag. 345;
C. Cester-G. Suppigj, voce Rapporto di lavoro, cit.; L. ZoppoLl, La corrispettivita, cit., pag. 63; G.
PERONE, voce Retribuzione, cit., pagg. 38 e 46. V. F. GumortT, La retribuzione, cit., pag. 45, che fa
riferimento alla soggettivita, ma per esprimere lo stesso concetto («la retribuzione & prestazione
corrispettiva, poiché viene pagata in funzione della prestazione di lavoro, alla quale ¢ altresi legata
da un rapporto di equivalenza sia pure intesa in senso soggettivo: intanto il datore di lavoro pro-
mette di retribuire il lavoratore in quanto questi promette di fornire la propria energia di lavoro:
la misura della retribuzione viene inoltre variamente determinata secondo le caratteristiche quali-
tative e quantitative della prestazione»); in questo senso anche L. Barassr, I/ dzritto del lavoro, cit.,
3, pagg. 12 ss.; U. PROSPERETTI, La posizione professionale del lavoratore subordinato, cit., pagg. 81
ss.; F. SANTORO PassaRELLI, Nozion: di diritto del lavoro, cit., pagg. 161 e 181 ss. e Ip., Saggz, 2, pagg.
1081 e 1085; L. D LitaLa, I/ contratto di lavoro, Torino, Giappichelli, 1956, pag. 228.

01V, P. Pascucct, La giusta retribuzione nei contratti di lavoro, oggi, in Giorn. dir. lav. rel. ind.,
2019, 1, pag. 65.

302 Progressivamente, il perimetro di operativita di questo controllo ¢ andato ampliandosi sia
con I’emanazione di una nuova legislazione speciale (& il caso dei negozi conclusi dai consumatori
e dagli intermediari finanziari, la cui 7atio risiede nella asimmetria del contratto; dei trasferimenti
con funzione di garanzia e portata solutoria, v. M. TrimarcH1, Operazione negoziale e trasferimento
con funzione di garanzia: la neutralizzazione del divieto di patto commissorio, in Rév. dir. civ., 2021,
4, specie 729), sia per interventi giurisprudenziali sempre piti incisivi (si pensi alle clausole clainzs
made, che possono frustrare la causa del contratto, v. Cass., S.U., 24 settembre 2018, n. 22437
Cass., sez. III, 26 aprile 2022, n. 12981).
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sull’esplicazione dell’autonomia privata. La possibilita di effettuare questo
controllo deve valere anche per le esplicazioni dell’autonomia collettiva, fi-
nanco in quei casi in cui il rinvio alle determinazioni delle parti sociali assurge
a parametro legale (come nel caso della retribuzione del socio di coopera-
tiva): la presunzione di conformita a Costituzione della retribuzione stabilita
ad opera della contrattazione collettiva, allora, non pud che essere relativa.
Asserire, al contrario, che tale presunzione di conformita sia assoluta equi-
varrebbe ad affermare la possibilita della contrattazione collettiva di dero-
gare all’art. 36 Cost., nel senso di far assurgere gli atti dell’autonomia collet-
tiva al rango di legge, con la conseguenza — e in cio risiederebbe la vera anti-
nomia — che, tuttavia, questi non sarebbero sindacabili dalla Corte costitu-
zionale, ai sensi dell’art. 134 Cost.

Nel contratto di lavoro subordinato, invece, il controllo del Giudice
sull’equilibrio del sinallagma contrattuale deve essere particolarmente rigo-
roso proprio in virttl del meccanismo di integrazione del contratto indivi-
duale da parte di quello collettivo, che limita il perimetro di operativita
dell’autonomia individuale, proprio per ragioni di tutela. I giudizio sul-
I'adeguatezza della retribuzione percepita rimane circoscritto, infatti, agli
effetti che, in forza del meccanismo della rappresentanza ex art. 1388 c.c., le
determinazioni operate in sede di contrattazione collettiva dispiegano sul
contratto individuale di lavoro. Oggetto del sindacato del giudice non ¢,
quindi, la clausola del contratto collettivo di per sé, bensi quella del con-
tratto individuale integrato dall’atto di autonomia collettiva (questo aspetto,
fondamentale, non sempre emerge chiaramente nelle sentenze di merito).

Le connessioni che sussistono tra artt. 36 e 39 Cost. non devono, quindi,
mistificare I’ambito applicativo delle due disposizioni, che ¢, e resta, di-
stinto.

Posto che ¢ la legge ad attribuire al Giudice il potere di determinazione
della retribuzione (il meccanismo di sostituzione legale di clausole non po-
trebbe, altrimenti, operare in questa fattispecie*?), la scelta di etero-inte-
grare il contratto con una clausola prevista aliunde dagli stessi attori sociali
non comporta I'applicazione integrale al rapporto di lavoro di una disci-
plina contrattuale diversa da quella voluta dalle parti, ma riguarda solo
quella specifica pattuizione dell’accordo, in linea con quanto esatto dall’art.
36 Cost. ™,

Da cio si evince come non possa configurarsi, in tali esiti decisionali,

3B F, GazzoNt, Equita e autonomia privata, Milano, Key, 2019, XVI.
304V, perd L. NOGLER, I/ contratto collettivo, cit., 397.
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alcuna lesione del principio di liberta sindacale®®. Le pronunce che, inci-
dendo sul contratto individuale, censurano i minimi tabellari previsti in con-
tratti collettivi siglati da sindacati comparativamente piti rappresentativi per
violazione dell’art. 36 Cost., in altri termini, non comprimono la liberta di
contrattazione collettiva®®, ma correggono una distorsione creatasi nella
realta delle relazioni industriali, che pregiudica non solo la parte debole del
rapporto individuale, ma anche gli stessi soggetti collettivi che dovrebbero
tutelarla®”’,

Inoltre, il fatto che i soggetti che hanno sottoscritto i contratti contenenti
i parametri poi scelti in sede rimediale e quelli che hanno sottoscritto il con-
tratto censurato siano i medesimi, dovrebbe contribuire a fugare ulteriori
dubbi sulla violazione di questa liberta %,

D’altronde, giova ricordare che la fattispecie contrattuale in cui si innesta
I’art. 36 Cost. gode di uno statuto protettivo pitl intenso rispetto ai contratti
in cui pure, a fronte di una posizione di asimmetria tra le parti, il legislatore
¢ intervenuto con dei correttivi’®. La disciplina del lavoro subordinato &
orientata, infatti, «a criteri di giustizia distributiva, in ragione dei quali il
contratto autoritativamente corretto ¢ in grado di correggere il mercato»*'°.
E questa affermazione ¢ confortata anche dall’interpretazione che verra data
della direttiva europea 2022/2041 in materia di salari minimi adeguati’®!!.

39 Cass., n. 27769/2023, punti 42 ss.: «nessuna lesione al principio di liberta sindacale predi-
cabile (al contrario di quanto sostenuto in qualche sentenza di merito), nemmeno quando il giudice
non applichi un CCNL di categoria sottoscritto dall’associazione maggiormente rappresentativa
ancorché richiamato in una legge. Posto che qui, nella materia retributiva, non viene in discussione
la liberta sindacale nel momento in cui, come si & visto, la stessa norma costituzionale (o anche una
norma ordinaria) impone un parametro esterno al rapporto di lavoro e adesso eteronomo (anche
a soggetti non obbligati all’applicazione del CCNL o anche al di fuori del CCNL altrimenti legit-
timamente applicato) allo scopo di attuare il principio costituzionale della giusta retribuzione ri-
conosciuto in capo ad ogni lavoratore; anche al fine di un equilibrato contemperamento dei diversi
interessi di carattere costituzionale (quand’anche venisse attuato ’art. 39 Cost.)». Su quest’ultimo
punto, v. G. GIANNINI, Verifica giudiziale dei trattamenti retributivi dei CCNL, cit.

% Un elemento che non sempre emerge dalle pronunce ¢ che la pronuncia, se resa in un
giudizio incardinato dal lavoratore nei confronti del datore di lavoro, riguarda esclusivamente la
clausola del contratto individuale, integrato dal rinvio al c.c.n.l.

307 Per la genesi del contratto collettivo censurato, si rimanda a quanto accertato nella sen-
tenza di Trib. Torino, n. 1128/2019, cit.

308 C, PoNTERIO, I/ ruolo della giurisprudenza, cit.
399 C. CASTRONOVO, 0p. cit., 40.

310C, Camarol, Tecniche di controllo dell’ autonomia contrattuale nella prospettiva del diritto
europeo, in Eur. dir. priv., 2008, 4, pag. 850.

SV, cap. IV.



94 STUDIO SULL’ADEGUATEZZA DELLA RETRIBUZIONE

2.2.2. L’inadeguatezza della retribuzione o la pars destruens

L’orientamento giurisprudenziale maggioritario si & assestato, quindi, nel
senso di ritenere che sia lesiva dei principi di proporzionalita e sufficienza
la retribuzione stabilita nella Sezione “servizi fiduciari” del contratto collet-
tivo, sottoscritto nel 2013 dalle organizzazioni di categoria di Cgil e Cisl.

Ai fini della ricostruzione e della valutazione del procedimento erme-
neutico che ha condotto a tale declaratoria di illegittimita occorre, in primo
luogo, analizzare quali siano stati gli elementi costitutivi della cd. pars de-
struens®2, Per la prima volta, infatti, ai fini di uno scostamento 77z mzelius,
la giurisprudenza di merito e di legittimita maggioritaria ha dato corpo ai
principi di proporzionalita e sufficienza avvalendosi anche di indici del
tutto autonomi rispetto ai parametri rappresentati dalle clausole retributive
contenute nei c.c.n.l. e alle caratteristiche dell'impresa.

Questi indici sono costituiti, in primo luogo, dalla soglia di poverta asso-
luta elaborata dall'ISTAT, che assurge a prova di carattere statistico di veri-
fica della non conformita della retribuzione alle esigenze di vita del lavora-
tore. Questa soglia rappresenta il valore monetario, a prezzi correnti, di un
paniere di beni e servizi che, nel contesto italiano e per una famiglia con
determinate caratteristiche, vengono considerati essenziali per conseguire
uno standard di vita minimamente accettabile. Il paniere si compone di tre
macro-componenti (alimentare, abitazione, residuale), la cui valutazione
monetaria non viene effettuata al prezzo minimo assoluto, ma al prezzo mi-
nimo accessibile per tutte le famiglie (tenendo conto delle caratteristiche
dell’offerta nelle diverse realta territoriali).

Nelle indagini dell’Istat, la poverta assoluta ¢ una condizione che viene
distinta da quella della poverta relativa. Sono, infatti, classificate come asso-
lutamente povere le famiglie con una spesa mensile pari o inferiore al valore
della soglia di poverta assoluta; «relativamente povere» sono, invece, le fa-
miglie che hanno una spesa per consumi al di sotto di una soglia di poverta
relativa convenzionale (c.d. linea di poverta). Se la poverta assoluta classifica
le famiglie in base alla capacita di acquisire un paniere di beni essenziali, la
poverta relativa ¢, invece, legata alla disuguaglianza nella distribuzione della
spesa per consumi’?,

312 Ci si avvale della terminologia — fatta propria dal “sestetto” della Corte di Cassazione — che
distingue le fasi del procedimento decisionale in pars destruens, indicando la fase che conduce
alla declaratoria di illegittimita del trattamento retributivo, e pars construens, designando, cosi, la
fase di determinazione della retribuzione adeguata.

3B IstaT, Le statistiche dell’Istat sulla poverta. Anno 2021. I maggiori consumi non compensano
Uinflazione. Stabile la poverta assoluta, Istat Statistiche Report, 15 giugno 2022, Glossario; IsTar,
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Ulteriori prove di carattere statistico utilizzate ai fini dell’accertamento
dell’insufficienza del trattamento salariale corrisposto sono rappresentate
dagli importi erogati per la CIGO, il reddito di cittadinanza, la Naspi e la
soglia di reddito per 'accesso alla pensione di inabilita. L’utilizzo della so-
glia di poverta assoluta elaborata dall’'Istat e da questi indici ¢ stato avallato
anche dalla Corte di Cassazione, secondo la quale si tratta, tuttavia, di
«forme di sostegno al reddito che fanno pero riferimento a disponibilita di
somme minime utili a garantire al percettore una mera sopravvivenza»>'.

Ancora, I'inadeguatezza della retribuzione ¢ stata provata attraverso il
confronto con i minimi retributivi previsti da altri c.c.n.l. per mansioni simili
a quelle contemplate dalla sezione del contratto collettivo relativa ai Servizi
fiduciari per il livello D (controllo accessi, vigilanza nell’ambito di stabili a
prevalente uso commerciale, usciere, custode e addetto alla portineria) ",
Lo scarto che emerge — fino al 30% 7! — & parimenti idoneo a mettere in

Le statistiche dell' ISTAT sulla poverta. Anno 2021, istat.it, pagg. 9-11. V. le notazioni di U. Cara-
BELLI, Considerazioni sull'interpretazione dell’art. 36, cit., pagg. 661-662, che ammonisce sulla ne-
cessita di non confondere la soglia di poverta e quella della sufficienza; v. anche la proposta di A.
Lassanpari, La suprema Corte e il contratto collettivo, cit., pag. 548.

314 Pertanto, aggiunge la Corte, «non idonei a sostenere il giudizio di sufficienza e proporzio-
nalita della retribuzione», Cass. n. 27769/2023, cit., punto 23.2, e Cass., 10 ottobre 2023, n.
28320, punto 1.13; E. TARQUINT, La giurisprudenza di fronte alla crisi del contratto collettivo come
parametro della retribuzione proporzionata e sufficiente, cit., pag. 56.

315§ tratta del c.c.n.l. Multiservizi, che, all’art. 10, include nel IT livello “7 lavoratori che effet-
tuano attivitd di controllo di locali” individuando a titolo esemplificativo le figure del “portzere,
custode, guardiano, sorveglianza non armata” e degli “operai comuni addetti alla reception”; del
c.c.nl. per i dipendenti da proprietari dei fabbricati, che, all’art. 15, attribuisce la categoria D1
al “lavoratori addetti all’ attivita di vigilanza esercitata in modo non discontinuo nell’ ambito di sta-
bili a prevalente utilizzo commerciale o di immobili e/o di complessi residenziali”; del c.c.n.l. Ter-
ziazio, che, all’art. 100, inquadra al VI livello i custodi, usceri e portieri. V. le notazioni di G.
CRracA, L'utilizzo della contrattazione collettiva e degli indici statistici ed economici nella valuta-
zione della giusta retribuzione, in Lav. giur., 2023, pag. 1057.

*16Ta retribuzione base annua lorda prevista per il livello di inquadramento D della sezione
Servizi fiduciari dal 2013 al 2015 era pari a 12.090 annui lordi e a 12.350 dal 2015 (per I’aggiunta
di 20 euro mensili di indennita di vacanza contrattuale). La retribuzione annua base erogata per
un dipendente inquadrato al VI livello del commercio, nel 2013 era pari a 18.745,86 € € a
19.711,16 € al 31 marzo 2023; la retribuzione annua lorda di base per un lavoratore inquadrato
al livello D1 del ccnl Proprietari di fabbricati era, nel 2013, pari a 15.534,09 annui lordi, dal
1.1.2020 al 31.12.2022 era pari a 16.525,21 € e, con i minimi in vigore dal 1 gennaio 2022, & pari
a16.594,11 € annui lordi; quella per un lavoratore inquadrato al II livello & stata pari a 16.219,00
dal 2013 al 2020, poi divenuta pari a 17.129,00 € nel 2021, a 17.409,00 € nel 2022 e a 17,829,00
€nel 2023 (gli importi sono calcolati moltiplicando la retribuzione base per il numero di mensilita
erogate annualmente: 14 nel caso del Commercio e dei Multiservizi, 13 per Servizi fiduciari e
Proprietari di fabbricati).
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dubbio la proporzionalita della retribuzione alla quantita e qualita di lavoro.
Anche la validita di questo confronto, ai fini del giudizio di adeguatezza
della retribuzione, ¢ stata avallata dalla Corte di Cassazione’".

Per quel che riguarda le componenti della retribuzione di cui tenere
conto per effettuare il confronto con gli indici-soglia della retribuzione rite-
nuta costituzionalmente adeguata, la Cassazione, condivisibilmente, ha con-
fermato la validita del ragionamento che esclude che voci che non hanno
natura strettamente retributiva (quali bonus o agevolazioni fiscali) ed emo-
lumenti che vengono corrisposti non ordinariamente, per esempio le mag-
giorazioni per lavoro straordinario, siano incluse nel computo della retribu-
zione corrispettivo sottoposta alla verifica di adeguatezza®'8. Restano alcuni
dubbi su certe voci, quali gli scatti di anzianita, ove corrisposti. Sebbene sia
difficile negare che abbiano natura anche corrispettiva della quantita e della
qualita di lavoro, tuttavia, chi scrive ritiene che il confronto tra retribuzione
corrisposta e retribuzione adeguata, ex art. 36 Cost., debba essere operato
tra panieri omogenei’'. Il che significherebbe asserire che, ove si conside-
rino gli scatti di anzianita nella retribuzione percepita, non apparirebbe il-
logico considerarli, ai soli fini di confronto, anche nella retribuzione ade-
guata; e cio proprio al fine di confrontare situazioni omogenee anche in fun-
zione anti dumping.

17V, per esempio Cass., n. 27769/2023, punti 51-52: «[...] il giudice di merito nei casi critici
di determinazione di giusto salario [...] & chiamato ad operare una griglia di caratteri comparativi,
avendo come punto di partenza la contrattazione collettiva, e potendo fare riferimento anche a
contratti di settore e categorie affini relativamente alle analoghe mansioni in concreto svolte.
Quest’ultimo criterio consente anzitutto di mantenere un riferimento, in prima battuta, all’in-
terno della contrattazione collettiva ai fini dell’individuazione del parametro di attuazione della
giusta retribuzione ex art. 36 Cost.».

31811 raffronto, in giurisprudenza, viene, come si & visto, fatto comparando la retribuzione
percepita con il cd. “minimo costituzionale” (v. supra, cap. II, par. 1.2). Sulla necessita di consi-
derare, al fine di accertare la rispondenza della retribuzione erogata ai principi dell’art. 36 Cost.,
il complesso di questa e non le singole componenti, v. C. cost., n. 227/1982; C. cost. n. 470/2002).
Sul punto, pero, la Corte di Cassazione, nelle citate sentenze ottobre 2023, ha chiarito che la
Corte costituzionale si & occupata della questione per capire se, ai sensi dell’art. 36 Cost., il lavoro
straordinario debba essere necessariamente compensato con una maggiorazione di paga per la
particolare penosita del lavoro svolto oltre 'orario normale. L’affermazione, quindi, non pu in-
terpretarsi in modo da includere il lavoro straordinario nella retribuzione percepita, ai fini di
accertare la rispondenza della stessa ai criteri di cui all’art. 36, co. I, Cost., Cass., 28320/2023,
punto 1.9; Cass., n. 27769/2023, punti 18 ss. V., sul punto, V. BAvaro, «Adeguato», «sufficientes,
«poveroy, «basso», «dignitosox, cit., pag. 526; P. Pascuccr, La recente giurisprudenza, cit., pag. 34;
G.A. ReccHia, I prezzo del lavoro, cit., pag. 556. In cio risiederebbe la vera novita di queste sen-
tenze della Cassazione, v. A. LASSANDARI, La suprema Corte e il contratto collettivo, cit., pag. 538.

SOV, supra, par. 1.2.
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2.2.3. Quale retribuzione? La pars construens e la direttiva (Ue) 2022/2041

Se, alla luce degli indici esposti, la declaratoria di nullita delle clausole
contrattuali concernenti la retribuzione ¢ agevole, lo stesso non puo dirsi
per la pars construens, ovvero per I'individuazione della retribuzione ade-
guata. Espunta dal regolamento negoziale individuale la previsione sulla re-
tribuzione stabilita mediante rinvio al c.c.n.l., il giudice ha il dovere di de-
terminare il compenso dovuto al prestatore, ai sensi del combinato disposto
dell’art. 1419, co. II, c.c. (che, come abbiamo visto, esprime il principio di
conservazione del contratto®?), e dell’art. 2099, co. II, c.c.??!.

Sul punto, le recenti sentenze della Corte di Cassazione chiariscono che
il giudice gode di «ampia discrezionalita nella determinazione della giusta
retribuziones», nell’ambito di un apprezzamento «riservato al giudice di me-
rito»>?2. In attuazione dell’art. 36 Cost., il giudice pud, infatti, servirsi, «a
fini parametrici, del trattamento retributivo stabilito in altri contratti collet-
tivi di settori affini o per mansioni analoghe». Aggiunge la Cassazione che
«i concetti di sufficienza e proporzionalita mirano a garantire al lavoratore
una vita non solo non povera, ma dignitosa»>? e che «nell’opera di verifica
della retribuzione minima adeguata ex art. 36 Cost., nell’ambito dei propri
poteri ex art. 2099 secondo comma, il giudice puo fare altresi riferimento ad
indicatori economici e statistici, anche secondo quanto suggerito dalla Di-
rettiva UE 2022/2041» %%,

Chi scrive non pensa — come da alcuni Autori affermato’? — che le sen-
tenze della Corte di Cassazione costituiscano «una vera e propria svolta giu-
risprudenziale»*?. Le sei sentenze della Corte di Cassazione di cui si sta
discutendo sono, al contrario, coerenti con gli orientamenti maggioritari as-
sestatisi sul tema e con i principi propri dell’ordinamento giuridico vigente.
E innegabile, tuttavia, che il sindacato della retribuzione contenuta in un

320R. ScoGNAMIGLIO, Contratti in generale, in Tratt. G. Grosso-F. Santoro Passarelli, V1, 2, Mi-
lano, 246. Contra V. Roppo, I poteri del giudice ex art. 1421 cod. civ. e la nullita parziale del con-
tratto, in FP, 1971, 1, 1102. V. supra, cap. I1.

32 Ma vedi cap. II, par. 1.

322 Cass., nn. 27769 e 27711, cit., punti 20-21.

33 Cass. n. 27769/2023, cit., punto 23.2; Cass. 27769/2023, cit., punto 11.
324 Cass., n. 27769/2023, punti 24 ss.

3% Seppur da due prospettive diverse, P. IcHINO, Se ¢ i/ giudice a stabilire il salario minimo,
cit.; G. BroNziNg, I/ contributo della Corte di cassazione per risolvere il tema dei “salari indecenti”,
cit., pag. 2.

326V, anche P. Pascucct, La recente giurisprudenza di legittimita, cit., pag. 24.
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contratto collettivo siglato da soggetti rappresentativi costituisca una novita
sul piano delle relazioni sindacali di fatto®?’.

Dal punto di vista giuridico, invece, la novita concerne le possibilita di-
schiuse dal procedimento ermeneutico che ha condotto ora alla formula-
zione del principio di diritto cui le Corti di rinvio devono uniformarsi, ora
alla conferma delle sentenze di merito®?%. Si tratta, infatti, della concretizza-
zione del concetto di adeguatezza della retribuzione, finalizzata alla garanzia
di una vita libera e dignitosa per il lavoratore e per la sua famiglia (come
noto, quest’'ultima parte della norma ¢ negletta nell’interpretazione giuri-
sprudenziale) *?’, in via parzialmente autonoma rispetto ai criteri elaborati
dalla contrattazione collettiva.

Tale novita non si registra, invece, per quel che concerne 'adeguamento
della retribuzione: a tale fine le Corti di merito, con 'avallo della Corte di
Cassazione, hanno ritenuto applicabile ora le tabelle salariali del c.c.n.l.
Multiservizi (perché quello pit basso, secondo la Corte di Appello di Mi-
lano**?), ora quello dei Proprietari di Fabbricati®! (perché quello piu “af-
fine” al settore in cui opera la Societa**?).

Prima di verificare il merito della scelta dei c.c.n.l. scelti come parametro

321 Contra G. ORLANDINL, GIf indici di adeguatezza salariale esterni alla contrattazione collettiva, cit.

328 Cfr. P. Pascuccl, La recente giurisprudenza, cit., pag. 28. Forse inevitabile al fine di adegua-
mento dell’orientamento, v. A. LASSANDARL, Salario minimo e Costituzione. Intervento al seminario
di studi, cit.

32 Cfr. V. Bavaro, «Adeguato», «sufficientes, «poverox, «basso», «dignitosox, cit., pagg. 510 ss.
330C. App. Milano, n. 580/2022, cit.

331§ segnalano, inoltre, Trib. Lodi, 14 dicembre 2023 e Trib. Milano, 11 dicembre 2023, su
cui v. nota 137.

332 C. App. Milano, n. 653/2022, cit. Si segnala, poiché costituisce un uzicum nel citato pano-
rama giurisprudenziale, una sentenza del Tribunale di Milano, 20 luglio 2023, n. 2251, est., in
Labor, 2024, 1, con nota di S. Roccisano, 17 ruolo dell equita nella determinazione giudiziale della
retribuzione alla luce della Direttiva (UE) 2022/2041, per via delle modalita di commisurazione
della retribuzione spettante ai lavoratori. Il giudice estensore, infatti, ha ritenuto di operare que-
sta determinazione senza utilizzare, quale parametro di commisurazione esterno, un contratto
collettivo, bensi secondo equita. 11 Giudice ha ritenuto congrua, per ’'anno 2020, una retribuzione
mensile lorda pari a € 1.250; per 'anno 2021, la retribuzione ritenuta rispettosa dei principi di
proporzionalita e sufficienza era pari a € 1.275,00 e, per 'anno 2022, pari a € 1.285,00 mensili.
La retribuzione che il giudice ritiene adeguata ¢, ogni anno, superiore a quanto sarebbe stato
riconosciuto in applicazione dei ccnl Proprietari di Fabbricati. Nel 2020, la retribuzione base per
il livello D1 era pari a 1.244,89 €; nel 2021, a 1.271,17 e nel 2022 pari a 1.273,50.) e del c.c.n.l.
Multiservizi (nel 2020, la retribuzione base per il IT livello era pari a 1.158,50 €; nel 2021, era pari
a 1.223 .50 €; nel 2022, a 1.243,50), e sempre inferiore a quella prevista dal c.c.n.]. Terziario (Dal
2018, per il livello VI, pari a 1.405,89 €).
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esterno, sono opportune due notazioni preliminari. Si & gia avuto modo di
illustrare come, pur a fronte della negazione dell’esistenza di un diritto alla
parita di trattamento in materia salariale, appaia logico ricavare dal combi-
nato disposto degli artt. 3,36 e 39 Cost., il principio di parita di retribuzione
a parita di quantita e qualita di lavoro®**. Il principio «a lavoro uguale salario
uguale», corollario del principio di proporzionalita di cui all’art. 36 Cost.,
infatti, collide con la sovrapposizione dei perimetri dei contratti collettivi,
che, di nuovo, frustra la loro funzione anticoncorrenziale®**. Allo stesso
modo, se, come ¢ stato opportunamente notato, & vero che questa funzione
anticoncorrenziale ¢, in questo momento storico, svolta anche dalla giuri-
sprudenza®®, forse si dovrebbe indagare la ragionevolezza di una disparita
che si viene a creare attraverso la determinazione giudiziale della retribu-
zione**®: le cause giunte sino alla pronuncia di legittimita, infatti, si riferi-
scono tutte a lavoratori che svolgevano identiche mansioni, riconducibili al
medesimo inquadramento contrattuale (il liv. D, come si ¢ visto).

In secondo luogo, occupandoci del problema concernente I'eterointegra-
zione del contratto ad opera del giudice, sembra che i recenti approdi della
Corte di Cassazione confermino I'orientamento giurisprudenziale consoli-
dato per cui il giudice & tenuto a valutare qual ¢ la soglia della retribuzione
che reputa adeguata ai sensi dell’art. 36 Cost. Nel fare cio, si chiarisce come
il Giudice non sia vincolato alla selezione di un parametro contenuto in un
contratto collettivo che regola mansioni affini**’; anzi, viene precisato che
«l’oggetto dell’intervento giudiziale puo riguardare non solo il diritto del
lavoratore di richiamare in sede di determinazione del salario il c.c.n.l. della
categoria nazionale di appartenenza, ma anche il diritto di uscire dal salario
contrattuale della categoria di pertinenza; atteso che, per la cogenza dell’art.
36 Cost., nessuna tipologia contrattuale puo sottrarsi alla verifica giudiziale
di conformita dei requisiti sostanziali stabiliti dalla Costituzione» **8.

333V, Bavaro-G. ORLANDINI, Le questioni salariali nel diritto italiano, cit., 111; T. Treu, Com-
mento all’art. 36, cit., pag. 73; C. cost., 9 marzo 1989, n. 103; App. Milano, n. 580/2022, cit. V.
supra, cap. 11, par. 1.4.

334V, Bavaro-G. ORLANDINI, Le guestiont salariali nel diritto italiano, cit., 109-110.

335V, BAVARO, 1] giusto salario e la giurisprudenza italiana, cit., pagg. 64 e 70-71.

336V, supra, cap. I1, par. 1.

37V, per esempio Cass., n. 28323/2023, cit., punti 1.22 ss., e Cass., n. 27769/2023, cit., punti
31 ss., che citano Cass., S.U., n. 2665/1997, cit.

38 Cass. civ., n. 27771/2023, cit., punti 31 e 31. Anche questo aspetto costituisce un zovum
delle pronunce, «pur costituendo, in definitiva, mero corollario di indirizzi gia consolidati», se-
condo A. Lassanpari, La suprema Corte e il contratto collettivo, cit., pagg. 539-540 e riferimenti
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Fatte queste premesse, la questione problematica risiede nelle moda-
lita di determinazione della retribuzione proporzionata e sufficiente ex
art. 36 Cost.

Gli indici di cui ci si avvale ai fini della declaratoria di illegittimita del
trattamento salariale previsto per il livello D della sezione del c.c.n.l. relativa
ai “servizi fiduciari” e, in particolare, la soglia di poverta assoluta calcolata
dall’Istat, possono, al pit, aiutare ad individuare «sotto il profilo della suffi-
cienza» una «soglia minima invalicabile. Ma cid non ¢ di per sé indicativo
del raggiungimento del livello di salario minimo costituzionale che [...] deve
essere proiettato ad una vita libera e dignitosa e non solo non povera, do-
vendo inoltre rispettare I'altro profilo della proporzionalita con la quantita
e qualita del lavoro svolto» **’.

La Cassazione, allora, confortata da alcuni Autori, suggerisce, «in virtl
dell'integrazione del nostro ordinamento a livello europeo ed internazionale»,
di utilizzare anche le indicazioni sovranazionali, provenienti dall'Unione eu-
ropea e dall’ordinamento internazionale?#, Si tratta, in particolare, dell’art. 5
della direttiva®*' e del considerando n. 28, ove si afferma che la direttiva con-
sidera adeguati i salari equi rispetto alla distribuzione salariale di ciascuno
Stato membro, che deve valutare e determinare il salario sulla base delle con-
dizioni socioeconomiche nazionali (considerando 28). Lo strumento che il

ivi citati, spec. alla nota 35. Proprio per questo non si condivide 'opinione di chi ritiene che tali
sentenze facciano rivivere il concetto di categoria di cui all’art. 2070 c.c. (C. Zovi, Giusta retribu-
Zone, cit., pag. 30; L. DE ANGELIS, Alla ricerca della giusta retribuzione, in Arg. dir. lav., 2022, 2,
spec. pagg. 257 ss.; P. Pascuccl, La giusta retribuzione, cit., pagg. 20-21): in primo luogo, nel
percorso decisionale, il giudice deve necessariamente muoversi nel perimetro tracciato dalle parti,
secondo il principio della domanda. In secondo luogo, come abbiamo detto, il giudice ¢ libero di
discostarsi dalla determinazione delle parti collettive, che pure restano la fonte privilegiata di
determinazione della retribuzione.

339 Cass., n. 28320/2023, punto 1.3. La Cassazione, nelle sentenze dell’ottobre 2023, adotta
una interpretazione della proporzionalita e della sufficienza quali «criterio positivo di carattere
generale» e di «limite negativo, invalicabile in assoluto», v. per esempio Cass., n. 27769/2023,
punto. 14,

40 Cass., n. 28320/2023, punto 1.14; Cass., n. 27769/2023, punti 11 ss.

31V, anche M. VITALETTI, I/ salario minimo adeguato e ['impatto della direttiva sull ordina-
mento italiano, cit., pagg. 139-140; M. DELFINO, Salario minimo e Costituzione. Intervento al se-
minario di studi organizzato dall’ Universita di Bologna, 7 dicembre 2023. Contra, A. Turst, Salario
minimo legale, salario minimo contrattuale, o efficacia “erga omnes” del contratto collettivo?, in
Lav. dir. eur., 2022, 2, pag. 2; L. RaTTI, La misurazione delle soglie di adeguatezza, cit., pagg. 81
ss., che ritiene che, rivolgendosi I’art. 5 ai soli Stati membri in cui vige un salario minimo legale,
tale interpretazione costituirebbe una forzatura, in quanto, negli Stati come I'Italia, I’adeguatezza
della retribuzione verrebbe garantita dall’alto tasso di applicazione dei contratti collettivi. Su
questo si dira zzfra, cap. IV.
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legislatore europeo suggerisce di utilizzare per fissare il guantum: della retri-
buzione ¢ costituito, tra gli altri, da un paniere di beni e servizi a prezzi reali
per determinare il costo della vita. Non solo: viene specificato che il salario &
adeguato se il lavoratore puo fare fronte alle sue necessita materiali quali cibo,
vestiario e alloggio, nonché quando puo essere soddisfatta la necessita**? di
partecipare ad attivita culturali, educative e sociali (considerando 28), nell’ot-
tica della convergenza verso 'alto e del progresso delle societa’**.

Non si condividono completamente tali affermazioni perché non si ri-
tiene, come si vedra®*, che la normativa europea si risolva in una mera at-
tuazione dell’art. 36 Cost., né che possa essere utilizzata solo in via interpre-
tativa ai fini della determinazione del guantun: della prestazione.

In ogni caso, sia che si voglia ritenere che il riferimento a tali parametri
sia obbligatorio oppure solo orientativo, si osserva quanto segue. Appli-
cando gli indici dell’art. 5 della direttiva ai dati raccolti e analizzati
dall’Istat*®, emerge come, nel 2018, il salario medio lordo orario fosse pari
a 15,80 euro, il 50% dei quali, dunque, corrisponde a 7,90 € lordi. A livello
europeo, come abbiamo visto*#, i dipendenti c.d. a bassa retribuzione ora-
ria sono coloro che hanno una retribuzione oraria inferiore ai due terzi del
valore mediano nazionale; nel 2018, questa soglia, in Italia, corrispondeva a
8,50 euro orari’®¥.

I dati numerici variano, tuttavia, in base a quali rapporti di lavoro ven-
gano considerati. Se si considerano solo quelli a tempo pieno e indetermi-
nato, in base ai flussi Uniemens del 2022, il 50% del salario medio lordo
equivale a 10,42 €; il 60% del salario lordo mediano corrisponde, invece, a

34211 legislatore europeo ¢ in linea con il nostro art. 3, co. 2, Cost., si veda anche L. RarT1, La

riduzione della poverta lavorativa, cit., pag. 48, ma anche, perché no, con la vita «libera» ai sensi
dell’art. 36 Cost.

3% Sul punto v. ancora A. LASSANDARI, La suprema Corte e il contratto collettivo, cit., pag.
548 e le notazioni di U. CaraseLLl, Considerazioni sull’interpretazione dell’art. 36, cit., pagg.
662-665.

P4V, cap. IV.

SO ISTAT, La struttura delle retribuzioni in Italia - Anno 2018, Istat Statistiche Report, 18 marzo
2021.

46V, supra, cap. I, par. 1.2.

STTSTAT, La struttura delle retribuzioni in Italia - Anno 2018, cit., pag. 6; IsTAT, Esame delle
proposte di legge C. 141 Fratoianni, C. 210 Serracchiani, C. 216 Laus, C. 306 Conte, C. 432 Orlando,
C. 1053 Richetti e C. 1275 Conte, recanti disposizioni in materia di giusta retribuzione e salario
minimo, 12 luglio 2023; M. BARBIERI, I/ salario minimo legale, Camera dei Deputati, XI Commis-
sione, audizione del 27 giugno 2023, pagg. 4-5. Ma v. anche G. OruaNDINI, Gl7 indici di adegua-
tezza salariale, cit.
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7,82 €°#, Allo stesso modo, I'Inps calcola che, per il mese di ottobre 2022,
la retribuzione mediana annua di un lavoratore (a tempo pieno) era pari a
27.229 euro; il 60% della mediana corrispondeva, pertanto, a 16.337,40 €
annui’¥®, Infine, nel gennaio 2024, I'Istat ha diffuso il dato in base al quale,
nel 2019, la retribuzione mediana lorda nel nostro paese fosse pari a 11,69
€ (il 60% sarebbe, pertanto, pari a 7 €)*° nel mese precedente, il Cnel,
richiamando sempre alcuni dati Istat riferiti ancora al 2019, calcolava come
i1 50% del salario medio fosse pari a 7,10 € e il 60% del salario lordo me-
diano pari a 6,85 €1,

Dall’analisi di questi dati possiamo operare un triplice ordine di conside-
razioni. In primo luogo, si pud facilmente osservare che, in considerazione
della loro estrema variabilita*>, nonché del loro non tempestivo aggiorna-
mento >, ¢ essenziale, ai nostri fini, che vengano predisposti dei sistemi di
monitoraggio e raccolta di tali dati; e si ritiene che 'obbligo discenda, ora,
proprio dagli artt. 10 e 4 della direttiva europea 2022/2041*>*.

348 M. BARBIERI, I/ salario minimo in Italia. Vincoli europei e prospettive di riforma, Intervento
al seminario di studi organizzato dall’ Universita di Siena, 6 maggio 2024. V. anche i dati riportati
da S. LEoNARDI, La direttiva europea sul salario minimo adeguato, cit., pag. 83 (60% della retribu-
zione oraria mediana paria 7,5 € e 50% della retribuzione lorda media pari a 10,50€) e V. Bavaro,
Note sull’autorita, cit., pag. 98.

39 1Ines, XXII Rapporto nazionale, settembre 2023, pagg. 96 ss.

»0Tstat, Occupazione, retribuzione e costo del lavoro dipendenti privati. Anno 2021, 10 gen-
naio 2024, pag. 1.

35V CNEL, Elementi di riflessione sul salario minimo, cit.
352V, Bavaro, «Adeguatos, «sufficiente», «poveros, «bassox», «dignitoso», cit., pag. 521.

3 P. Pascucct, La recente giurisprudenza, cit., pag. 31; A. MORRONE, Salario minimo e Costitu-
zione. Intervento al seminario di studi organizzato dall’ Universita di Bologna, 7 dicembre 2023.
Ritiene, infatti, che possano orientare solo il giudizio di sufficienza, O. RazzouNt, La Corte di
Cassazione e il salario minimo adeguato costituzionale, www.welforum.it.

34Tale necessita nasce anche, come si vedra, dall’obbligo imposto dalla direttiva di verificare
la percentuale di applicazione dei contratti collettivi (art. 4). L'Ttalia, al momento, & sprovvista di
qualsivoglia meccanismo di raccolta dei dati, controllo e monitoraggio (si noti, infatti, che,
nell’Inmpact assessment, i maggiori costi per il bilancio statale derivanti dall’attuazione della diret-
tiva europea sono ascrivibili proprio alla necessita di predisporre siffatti meccanismi). Qualche
Autore ha, pertanto, osservato che la direttiva appare, in primo luogo, una direttiva sulla traspa-
renza, connotata da una declinazione pil specifica rispetto alla direttiva (Ue) 2019/1152, atte-
nendo specificamente ai meccanismi di determinazione dei salari, G. OruaNDINI, Gl7 0bblighi di
promozione, cit., pag. 162. Per garantire il raggiungimento degli obiettivi posti dalla direttiva &,
infatti, necessario predisporre un sistema di monitoraggio e di raccolta dei dati, che possano poi
essere analizzati e discussi dalla Commissione. L’art. 10, par. 1, posto nel capo III sulle disposi-
zioni orizzontali, impone, infatti, agli Stati membri di adottare misure adeguate a garantire
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Confrontando questi dati con gli esiti decisionali delle pronunce giurispru-
denziali sul contratto dei servizi fiduciari, inoltre, si puo notare come il c.c.n.l.
Proprietari di fabbricati stipulato nel 2013 preveda, per il livello D1, una re-
tribuzione mensile lorda pari a 1.271,17 euro da gennaio 2021, incrementato
di 5,29 euro da gennaio 2022; si tratta, quindi, di 7,34 € lordi orari (divisore
convenzionale 173). L’altro c.c.n.l. ritenuto dalle Corti applicabile al rap-
porto, quello Multiservizi, nel 2021 prevedeva, per il secondo livello, una re-
tribuzione base lorda mensile pari a 1.173,17 euro, incrementata, dopo il rin-
novo del 2021, di 50,33 euro; la retribuzione oraria lorda era pari a 6,78 €,
mentre & ora pari a 7,07 € (divisore convenzionale 173). Si tratta, in entrambi
i casi, di importi che si collocano sempre al di sotto del 50% della retribuzione

Pesistenza di strumenti efficaci di raccolta dei dati per monitorare la tutela garantita dal salario
minimo (qualunque sia la fonte di determinazione). E, inoltre, previsto che gli stati Membri,
ogni due anni, forniscano alla Commissione le informazioni relative al tasso e allo sviluppo
della copertura della contrattazione collettiva (par. 2, lett. a). Gli Stati membri in cui esiste una
legislazione sui minimi, invece, saranno tenuti a comunicare, con gli stessi termini, z. il livello
del salario minimo legale e la percentuale di lavoratori coperti da salario minimo legale; 7z. una
descrizione delle variazioni e delle trattenute esistenti e dei motivi della loro introduzione,
nonché la percentuale di lavoratori interessati da tali variazioni, nella misura in cui i dati siano
disponibili (par. 2, lett. b). Le variazioni e le trattenute sono, a loro volta, oggetto di una spe-
cifica disposizione contenuta nella direttiva, I’art. 6, su cui si rinvia a P. GrzeBYK, Variations
and Deductions (Article 6), in L. Rarti-E. BRAMESHUBER-V. PIETROGIOVANNI, The Eu Directive on
Adeguate Minimum Wages, London, Hart, 2024, pagg. 214 ss. La norma prevede che, qualora
gli Stati membri autorizzino o consentano variazioni sul salario minimo legale o trattenute su
questo che riducano la retribuzione, portandola a un livello inferiore a quella del salario mi-
nimo legale, questi debbano provvedere affinché tali variazioni e trattenute rispettino i principi
di non discriminazione e di proporzionalita e che mirino al perseguimento di un obiettivo le-
gittimo. Gli Stati membri in cui autorita salariale sia esercitata dalla contrattazione collettiva,
invece, devono raccogliere e inviare i dati relativi 7. alle retribuzioni pit basse previste dai
contratti collettivi che coprono i lavoratori a basso salario, nonché la percentuale di lavoratori
da esse coperti; nel caso in cui non siano disponibili dati accurati, si potranno quantificare
facendone una stima (anche gli Stati con una legislazione sui minimi sono tenuti a comunicare
tali dati, almeno per quanto riguarda i contratti collettivi settoriali, territoriali e quelli che coin-
volgono pitl datori di lavoro, compresi i contratti collettivi efficaci erga ommnes); ii. il livello dei
salari versati ai lavoratori non coperti dai contratti collettivi e il loro rapporto con il livello dei
salari versati ai lavoratori coperti dai contratti collettivi (par. 2, lett. c). Il primo di questi due
punti potrebbe supportare I'interpretazione dell’art. 4 in base alla quale sarebbero esclusi, ai
fini del raggiungimento del tasso di copertura dell’80%, molti contratti aziendali: sono soggetti
all’obbligo di comunicazione, infatti, i dati relativi ai contratti territoriali e che coinvolgono pii
datori di lavoro (v. infra, cap. IV, par. 5). E interessante notare che, anche in linea con quanto
affermato nei considerando iniziali sull’identita dei soggetti esposti ad un pit alto rischio di
percepire un salario minimo o inferiore al minimo, gli Stati membri devono fornire le statistiche
e le informazioni di cui al presente paragrafo disaggregate per genere, fascia di eta, disabilita,
dimensioni dell’impresa e settore.
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media e, talvolta®>, anche al di sotto del 60% della retribuzione mediana®*°.

35 Fatto che sottolinea ulteriormente le grandi differenze che intercorrono tra i due valori.
Come si ¢ detto, tuttavia, non riteniamo che le due soglie di adeguatezza possano essere alterna-
tive, v. cap. IV, par. 3.

3% Se, poli, si confrontassero gli importi netti con il valore della soglia di poverta assoluta, il

risultato sarebbe parimenti sconcertante. Si consideri, per esempio, che la soglia di poverta asso-
luta per un cittadino di eta compresa tra i 30 e i 59 anni, che vive nella periferia di una citta
metropolitana del nord, & pari, nel 2022, 2 991,60 €. La retribuzione corrisposta in applicazione
del contratto Multiservizi nello stesso anno, pari a 1.213,17 euro lordi fino a giugno 2022 e
1223,17 daluglio 2022, al netto delle ritenute previdenziali a carico del lavoratore, corrispondenti
al 9,19%, e delle ritenute fiscali, pari al 23 % (aliquota base Irpef, art. 11 D.P.R. 22 dicembre
1986, n. 917), corrisponde ad una somma netta di euro 848,29 e 855,28 euro. Allo stesso modo,
la retribuzione corrisposta in applicazione del contratto Proprietari di fabbricati, per un lavora-
tore inquadrato al livello D1, pari a 1.276,27 euro lordi, corrisponde alla somma netta corrispon-
dente di 892,41 euro. V. anche G. OrLANDINI, G/7 indici di adeguatezza salariale, cit., che ritiene
comprensibile la scelta dei Giudici («costretti a sconfinare in un terreno non di propria perti-
nenza»), seppur ambigua. Si noti, inoltre, che la soglia dei 9 €, assurta a sinonimo di adeguatezza
per via delle proposte di legge sul salario minimo legale, corrisponde alla media tra il 50% della
retribuzione oraria media e il 60% della retribuzione oraria mediana, calcolata in base alle di-
chiarazioni dei flussi Uniemens del 2022, v. N. CATALFO, I/ salario minimo in Italia. Vincoli europei
e prospettive di riforma, Intervento al seminario di studi organizzato dall' Universita di Siena, 6
maggio 2024. Da alcuni studi effettuati sulle tabelle salariali di 119 contratti sottoscritti da sog-
getti sicuramente rappresentativi, ¢ risultato, tuttavia, che 85 di questi — calcolando la retribu-
zione oraria solo sulla retribuzione di 12 mensilita — risultano avere minimi retributivi inferiori a
9 € (molti solo per i livelli pit bassi). Di questi, le retribuzioni stabilite in sei contratti si sono
collocate sopra la soglia dei 9 € tra il 2024 e il 2025, per effetto dei rinnovi. Di questi 85 contratti,
inoltre, 52 erano scaduti, v. S. LEONARDI, La direttiva europea, cit., pag. 99; N. Cicara, Contratti
pirata e contratti dei sindacati confederali: il tema del dumping e dei bassi salari di fronte alla giusta
retribuzione costituzionale, in Quad. riv. giur. lav., 2024, 10, pagg. 63 ss. Naturalmente, la prospet-
tiva cambia molto a seconda di cosa si consideri rientrante nei 9 €. Gli Autori citati, a fini dichia-
ratamente protettivi, hanno considerato solo i minimi tabellari. Si consideri che, anche se non ¢&
possibile sapere quanti lavoratori sarebbero coinvolti da una misura che dovesse fissare il salario
minimo legale in 9 € lordi orari (poiché non si conoscono i dati sull’inquadramento nei diversi
livelli contrattuali), da alcune analisi pare che i contratti collettivi “sotto soglia” trovino applica-
zione nei confronti di otto milioni e mezzo di lavoratori e siano applicati da circa duecentomila
imprese, N. CicaLa, Contratti pirata e contratti dei sindacati confederali, cit., pag. 65. V. anche L.
SALvATI-P. TRIDICO, Perché é necessario un salario minimo legale: la non — compliance rispetto alla
contrattazione collettiva, le cause giuridiche e le conseguenze macroeconomiche, in Quad. riv. giur.
lav., 2024, 10, pag. 91. Una differente analisi, condotta su 154 contratti collettivi sottoscritti da
associazioni “leader” del settore privato, evidenzia che solo in 15 testi contrattuali il trattamento
economico minimo (Tem) dei livelli inferiori di ciascuna scala salariale & superiore a 9 €; in 47
accordi, questo & compreso tragli 8 €19 €;in 68, trai7 e gli 8 €; in 24, sotto i 7 €. Se si considera,
invece, il trattamento economico complessivo (Tec), su 60 testi contrattuali, che parrebbero tro-
vare applicazione nel 90% dei rapporti di lavoro subordinato, il trattamento retributivo previsto
in 39 di questi si colloca soprai9 €; il Tec di 18 contratti si attesta sopra gli 8 € e quello di quattro
al di sotto tale soglia, v. FonpAZIONE STUDI DEI CONSULENTI DEL LAVORO, Salario minimo in Italia:
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La terza e ultima considerazione che possiamo fare, pertanto, ¢ che sem-
bra che I'adozione di questi criteri macroeconomici (50% della retribuzione
media e 60% della retribuzione mediana) possa, talvolta, comportare il sor-
gere di un altro problema, non prettamente giuridico, che riguarda I’esi-
guita, in termini oggettivi, dei livelli di retribuzione ricavabili in alcuni casi
attraverso tali indicatori®’. Cio ha, evidentemente, a che vedere con una
delle considerazioni operate in apertura: utilizzare i livelli medi e mediani
delle retribuzioni, ai fini del calcolo di una soglia di adeguatezza, implica
che la depressione dei livelli salariali sia un modo di ridurre la “poverta no-
nostante il lavoro” *%,

In conclusione, & pur vero, come sostengono alcuni Autori, che non si
possono trascurare i problemi derivanti dal consolidamento di tale orienta-
mento giurisprudenziale, che rischia di spostare il baricentro della tutela dal
piano collettivo a quello individuale*”, che viene compromesso, a sua volta,
anche dal soggettivismo insito nella determinazione giurisprudenziale della
retribuzione*®’; e neppure dovrebbero essere sottovalutate le conseguenze
che scaturiscono sul piano della destabilizzazione del sistema di relazioni
industriali e su quello della certezza dei rapporti giuridici*®".

Tuttavia, non possiamo fare a meno di notare, come pure ¢ stato fatto,
che il vero rischio — concreto e allarmante — che emerge da siffatte pronunce
¢ quello del dilagare del fenomeno della “poverta nonostante il lavoro”. Alla
luce di cio, non si pud non guardare con favore ad un intervento giurispru-
denziale che, seppure a posteriori (poiché opera, necessariamente, solo sul
piano rimediale) contribuisce a ripristinare e garantire un diritto che inerisce
strettamente alla dignita della persona che lavora’®.

elementi per una valutazione, cit.;v. anche V. Bavaro, «Adeguatos, «sufficientes, «poveros, «basso»,
«dignitoso», cit., pagg. 527-528. V. anche la metanalisi di G.A. Reccria, I/ prezzo del lavoro, cit.,
pagg. 557 ss.

»7L. Rarr, La riduzione della povertd lavorativa, cit., pag. 50. V. anche nota precedente.
38V, supra, cap. 1, par. 1, nota 39.

39 G. Pro1A, Minimi sindacali, articolo 36 della Costituzione e sindacato giudiziale, in NT Plus
Lavoro, 4 ottobre 2023; C. ZoLi, I/ riconoscimento dello status di cittadinanza tra retribuzione ade-
guata e salario minimo legale, in Lav. dir., 2024, 1, pag. 107.

30R. Romer, I nodi irrisolti, cit., pag. 157; V. Bavaro, I/ giusto salario e la giurisprudenza ita-
liana, cit., pag. 81, che cita G. GiuGNI, Prefazione a M.L. DE CRISTOFARO, La giusta retribuzione,
cit. V. anche T. Trev, Commento all’art. 36, cit., pag. 88.

301V, FERRANTE, Salario minimo e Costituzione. Intervento al seminario di studio organizzato

dall’Universita di Bologna, 7 dicembre 2023.

362 M. BARBERA, Salario minimo e Costituzione. Intervento al seminario di studio organizzato
dall’Universita di Bologna, 7 dicembre 2023; P. Pascucct, La recente giurisprudenza, cit., pag. 36.






CarrtoLo 111
LA RETRIBUZIONE COME STRUMENTO
DI POLITICA ECONOMICA TRA AUTONOMIA
ED ETERONOMIA

SommariO: 1. I decreti sulla riduzione del costo del lavoro e la questione della protezione del
salario reale ex art. 36 Cost. — 1.1. Il tramonto del principio di onnicomprensivita ... —
1.2. ... E lalegge sul trattamento di fine rapporto. — 2. L’abbandono della scala mobile.
—2.1.11 Protocollo del 23 luglio 1993. —2.2. Ipca e recupero dell’inflazione nell’ Accordo
interconfederale del 15 aprile 2009. — 2.2.1. L’indice Ipca depurato. — 2.3. Il Patto della
fabbrica e la tutela del potere di acquisto nei contratti collettivi.

1. I decreti sulla riduzione del costo del lavoro e la questione della prote-
zione del salario reale ex art. 36 Cost.

Occorre, ora, proseguire nel dar conto della tesi qui sostenuta, attraverso
I’analisi delle tensioni tra autonomia ed eteronomia nella disciplina della re-
tribuzione, prodottesi, nel nostro ordinamento, per un ventennio, a partire
dalla seconda meta degli anni Settanta, e verificarne le conseguenze sul di-
ritto a percepire una retribuzione adeguata.

Dopo il primo shock petrolifero del 1973 2% il diritto del lavoro comincio
a subire rilevanti trasformazioni’*®*, che presero corpo, inizialmente, nel mu-
tamento del rapporto tra organizzazioni sindacali e potere statale*®. La dia-
lettica tra questi due attori non fu pit, infatti, volta a convergere verso la

36 Coeve sono le prime attenzioni rivolte all’indagine della retribuzione non piti solo quale
controprestazione del contratto di scambio, ma quale elemento di costo, v. R. STEFANELLI, Per 7/
salario. Gli effetti dell’azione sindacale sull economia, Bari, De Donato, 1972, passim.

%64 U. RomaGNoLL, I/ lavoro in Italia. Un giurista racconta, Bologna, Il Mulino, 1995, pag. 176;
F. Liso, Autonomia collettiva, cit., pag. 192.

35 F, Liso, Autonomia collettiva, cit., pag. 195; L. BeLLarDI, Concertazione e contrattazione.
Soggetti, poteri e dinamiche regolative, Bari, Cacucci, 1999, pag. 20.
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funzione redistributiva propria del diritto del lavoro>®, bensi assunse fun-
zione organizzativa dei «conflitti derivanti dai processi di trasformazione
delle organizzazioni produttive», nonché di «governo del mercato del lavoro
esterno» ¢/,

E proprio in questi anni che assistiamo ad un’importante inversione di
tendenza dell’azione statale rispetto alla promozione e alla tendenziale
astensione del legislatore da qualsivoglia interferenza con le dinamiche sin-
dacali’*®®, che modificheranno sensibilmente e permanentemente i tratti co-
stitutivi dell’ordinamento intersindacale, con rilevanti conseguenze sul
piano del diritto ad una retribuzione adeguata.

Nonostante la mancata attuazione della seconda parte dell’art. 39 Cost.,
complice l'interpretazione giurisprudenziale maggioritaria dell’art. 36, co. I,
Cost.’®, la contrattazione collettiva rappresentava, infatti, la principale
fonte di determinazione dei livelli retributivi®*’® e, nei primi venticinque anni
di vita della Costituzione repubblicana, il legislatore si era generalmente

30V, G. GIueNI, Le relazioni industriali nella «grande riforma», in Mondoperaio, 1982, 11,
pagg. 7 ss.; F. MORTILLARO, Politica dei redditi e contrattazione collettiva: un contrasto insanabile?,
in Rel. ind., 1983, pagg. 167 ss.; F. Biancur D’Urso, Onnicomprensivita, cit., pagg. 17-18.

7 F. Liso, Autonomia collettiva, cit., pag. 195. Osserva M. RocceLLa, I Salari, cit., pag. 232,
che in questa fase I'intervento dei pubblici poteri assunse due diverse forme: da un lato, quella
della “pressione esterna”, culminata nell’accordo interconfederale del 26 gennaio 1977 (su cui v.
R. DE Luca Tamajo, L'accordo interconfederale del 26 gennaio 1977 e il quadro di riferimento po-
litico-sindacale, in AANV., 1] diritto del lavoro nell’emergenza: la legislazione degli anni 1977-1978,
Napoli, Jovene, 1979, pagg. 114 ss.; L. BeLLarDI, Concertazione e contrattazione, cit., pagg. 21 ss.;
dall’altro, il potere pubblico intervenne, talvolta, nelle dinamiche sindacali facendosi parte por-
tatrice di interessi, come fu nel caso dell’accordo interconfederale del 1983 sulla scala mobile, v.
L. Marwccr, Tra patto sociale e nuovi conflitti, in Pol. dir., 1983, pag. 189. E proprio questo ac-
cordo a segnalare il crescente processo di interazione tra autonomia sindacale e ordinamento
statuale, nel quale «é il secondo che ‘puntella’ il primo, a fronte dell’indilazionabilita delle scelte
da effettuarsi in virtu della crisi economica e delle crescenti difficolta dell’autonomia collettiva di
governare la recessione», cosi M. Riccr, Autonomia collettiva e giustizia costituzionale, Bari, Ca-
cucci, 1999, pag. 369.

38 F, Brancer D’Urso, Onnicomprensivitd e struttura della retribuzione, cit., pag. 11. S. Maz.
zaMUTO-P. Tost, 1] costo del lavoro tra legge e contratto, in AANV., Crisi e riforma dell'impresa,
Bari, De Donato, 1978, pag. 317, riconducono I’affermazione della competenza delle parti sociali
in materia di rapporto di lavoro, contenuta nel preambolo dell’accordo interconfederale del 1977,
alle pressioni esercitate dal potere pubblico, con la minaccia di intervenire sulla scala mobile.

39 Su cui v. supra, Cap. 11

370 Cfr. L. MENGONL, Le fonti del diritto del lavoro in Italia, in 1] diritto del lavoro nella Comu-
nitd, 1. Le fonti del diritto del lavoro, Lussemburgo, 1962; M. D’ANTONA, Appunti sulle fonti di
determinazione, cit., pagg. 3 ss.; A. LASSANDARI, Retribuzione e contrattazione collettiva, in Ra.
giur. lav., 2019, 2, pag. 209.
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astenuto da qualsivoglia intervento diretto in materia retributiva’’,
L’ingerenza del legislatore in questa materia & tuttavia iniziata quando ma-
turd la consapevolezza che la retribuzione non potesse essere una variabile in-
dipendente dal contesto economico®’?. Tuttavia, questa consapevolezza non si
inseri in un quadro di trasformazione della struttura economica del Paese,
come era stato auspicato in sede di stesura del testo dell’art. 36 Cost. La parte
economica del contratto collettivo divenne, si, uno strumento di politica eco-
nomica, ma utilizzato ai fini di contenimento del costo del lavoro’”, nel tenta-
tivo di frenare 'inflazione e, quindi, contribuire a creare un quadro macroeco-
nomico pitl favorevole (la stessa esperienza della concertazione’”*, quando i
contratti collettivi hanno dovuto rispettare i vincoli imposti negli accordi trian-
golari per ragioni economico finanziarie®”, puo essere letta in questo senso) *’°.
Proprio la necessita di contenimento delle spirali inflazionistiche — rite-
nute causate dal meccanismo della scala mobile®”” — e del costo del lavoro
spinse il legislatore, dalla seconda meta degli anni Settanta®’8, nella direzione

371 Sebbene vi fossero state alcune proposte di politica dei redditi durante i governi di centro-
sinistra, come, ad esempio, il piano quinquennale 1965-1970 e poi il cd. piano Pandolfi del 1978,
v. P. LaANGE, Politica dei redditi e democrazia sindacale in Europa occidentale, in SM, 1983, pagg.
425 ss.; J.D. ReyNauD, La contrattazione collettiva in Europa, Roma, Edizioni lavoro, 1983, pag.
48. Per G. Suppi), La contrattazione collettiva tra crisi economica e riforme istituzionali, in Riv. it.
dir. lav., 1986, 1, pagg. 223-225, ¢ in questi anni che inizia a mutare — a causa delle contingenze
economiche sfavorevoli — la funzione del contratto collettivo: da fonte di trattamenti minimi in-
derogabili a standard massimo di questi, proprio per ragioni economiche.

312E, TARANTELLI, Politica del lavoro, congiuntura e relazioni industriali, in Dir. lav., 1984, 1,
pag. 90 ss.; G. Rica, I/ diritto alla retribuzione adeguata fra Costituzione, mercato ed emergenza
economica, cit., pag. 14. Cfr. P. IcHINO, La nozione di giusta retribuzione, cit., pag. 726.

31 G. PERONE, voce Retribuzione, cit., pagg. 34-35. V. anche P. SanouLLi, I/ costo del lavoro
dall’ accordo al decreto, in Dir. lav., 1984, 1, pagg. 15-16 e V. Bavaro, The Legal Institutions of
Industrial Relations on Wage-setting, in L. RatTi-E. BRAMESHUBER-V. PIETROGIOVANNI, The Eu Di-
rective on Adequate Minimum Wages, London, Hart, 2024, pagg. 54-55.

374 Su cui v. infra.

315 P. Pascuccar, Giusta retribuzione, cit., nota 8, cap. IIL

376 F, Liso, Autonomia collettiva, cit., pag. 197; P. SANDULLL, I/ costo del lavoro, cit., pag. 22; M.
Corti, Onnicomprensivitd, cit., pag. 296; L. BeLLarpt, Concertazione e contrattazione, cit., pag. 20
e Ip., I/ processo di formazione del contratto collettivo: I'accordo del 22 gennaio °83, in Giorn. dir.
lav. rel. ind., 1984, pag. 751. Descrive questo processo come «una attenzione (quasi) ossessiva ai
problemi del costo del lavoro» T. Treu, Costo del lavoro e sistema retributivo in Italia, in B. CAruso-
C. Zovr-L. Zorpoti (a cura di), La retribuzione. Struttura e regime giuridico, cit., pagg. 3-4.

377 Su cui v. infra.

8V, T. Trev, Commento all’art. 36, cit., pagg. 105-106; P. TosI-S. Mazzamuto, I/ costo del
lavoro tra legge e contratto, in Riv. giur. lav., 1977, 1, pag. 222.
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del contenimento delle dinamiche salariali, anche contrattuali’”®. Dal canto
suo, la contrattazione collettiva, che doveva far fronte alla medesima esi-
genza’®®, ha usato la leva della riduzione delle voci indirette della retribu-
zione nonché di quelle automatiche, al fine di tutelare 'occupazione nelle
situazioni di crisi®®!.

Il legislatore si ¢, dapprima, preoccupato, con un susseguirsi di interventi
normativi®® di ridurre I'incidenza degli automatismi salariali (scatti di an-
zianita e indennita di fine rapporto)*** nonché dei meccanismi di adegua-
mento automatico della retribuzione all’inflazione’®, al fine di ripristinare
il controllo «sui movimenti di essenziali variabili macroeconomichex»*® rite-
nuti concausa dei fenomeni inflattivi*%,

In sede interconfederale, come si vedra, gli attori collettivi saranno impe-
gnati su due fronti: 'obiettivo tradizionale della difesa del salario reale at-
traverso 1’azione della contrattazione collettiva, infatti, verra realizzato

39 M. D’ANTONA, Appunti sulle fonti di determinazione, cit., pag. 4.

380 Qltre che all’esigenza di fronteggiare le istanze perequative, non completamente soddi-

sfatte dall’introduzione dell’inquadramento unico, v. E. GHEra, Retribuzione, professionalita, cit.,
pag. 410.

381 M. D’ANTONA, Appunti sulle fonti di determinazione, cit., pag. 4.

382 Per ragioni di economia dell’elaborato, ci si concentrera solo sul settore del lavoro privato,
ma si badi che nemmeno la disciplina del lavoro pubblico fu esente da interventi legislativi in tal
senso: qui, il legislatore operod con 'introduzione di “blocchi” delle retribuzioni, a partire dall’art.
7,co.16,1. n. 887/1984, 6, co. 8,1. n. 41/1986 e d.1. n. 384/1982, conv. L. n. 438/1992. Sul blocco
della contrattazione nel settore pubblico, v. C. cost., 24 giugno 2015, n. 178.

38 Ove, con la locuzione “automatismo salariale” si intendono tutti gli aumenti della retribu-
zione che non derivano da una specifica, puntuale e ulteriore pattuizione individuale o collettiva,
v. P. ALLEvA, Intervento alla tavola rotonda su I/ problema dei c.d. «automatismi retributivi»: que-
stioni giuridiche e orientamenti sindacali, in Riv. giur. lav., 1977, 1, pag. 441; Ip., Automatismi e
riassorbimenti, cit., pag. 61 ss.; M. RocceLLA, I Salari, cit., pag. 210. Esistevano, inoltre, anche
automatismi salariali cd. «negativi», quali i riassorbimenti salariali, di cui la dottrina si € occupata
poco, forse perché «non ci si ¢ resi [conto] della loro omogeneita logico-funzionale e della loro
stessa qualita di elemento equilibratore rispetto agli automatismi «positivi», v. P. ALLEVA, Auto-
matismi e riassorbimenti, cit., pagg. 64 ss. Sugli automatismi negativi, v. A. ZANINI, Su/[’ assorbibi-
lita degli aumenti retributivi per anzianitd nei superminimi gia percepiti dai dirigenti di azienda
industrial, in Mass. giur. lav., 1967, pag. 399.

384 Distinti dai primi, M. RocceLLa, I Salari, cit., pag. 217.

38 M. ROCCELLA, [ salari, cit., pag. 231.

*8 M. RoccELLA, [ salari, cit., pag. 248; G. Rical, I/ diritto alla retribuzione adeguata, cit., pag.

19. Tra gli anni ’70 e ’80, il tasso di inflazione si attesto, per buona parte del periodo, tra il 15%
e il 20%, v. M. Ricciarot, Politiche retributive e relazioni industriali negli anni *90, in Giorn. dir.
lav. rel. ind., 1996, 3, pag. 401.
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anche attraverso il perseguimento di una linea politica avente lo scopo di
consacrare i contratti collettivi a strumento di una politica macroeconomica,
volta all'inserimento dell’Italia nel novero dei paesi competitivi a livello in-
ternazionale ¥,

Con il d.I. 11 ottobre 1976, n. 699, convertito in 1. 10 dicembre 1976, n.
797°% il legislatore intervenne per la prima volta direttamente sulle dinami-
che retributive, stabilendo che gli incrementi della retribuzione, determina-
tisi dal 30 settembre 1976 al 30 aprile 1978, non sarebbero stati corrisposti
in moneta, bensi mediante la sottoscrizione di buoni del tesoro poliennali
(art. 1, co. 1)°%®, Tale “congelamento” venne previsto, inizialmente, per le
sole professionalita pit elevate, cui corrispondevano retribuzioni medio-
alte, per essere poi esteso, in sede di conversione, a tutti i beneficiari «di un
meccanismo automatico di adeguamento dei compensi alle variazioni degli
indici del costo della vita» (art. 1, co. 5). Tuttavia, tale estensione dell’ambito
di applicazione della norma fu ritenuta solo apparente da quegli Autori che,
notandone la generica formulazione (che impediva, di fatto, di individuare
concretamente la platea di soggetti ulteriormente sottoposti all’obbligo di
sottoscrizione dei buoni del tesoro), asserirono che il vero scopo della norma
fosse quello di calmierare gli effetti della scala mobile per i titolari di una
retribuzione medio-alta®”.

Successivamente, con il d.I. 1° febbraio 1977, n. 12, conv. nellal. 31 marzo
1977, n. 91°!, concernente 'indennita di contingenza, venne disposta una

381 C. Zou1, Retribuzione (impiego privato), cit. Secondo P. ALLEvA, Automatismi e riassorbi-
menti, cit., pag. 60, la percezione comune a sindacati e legislatore era che I'introduzione delle
modifiche alla struttura della retribuzione avrebbe comportato conseguenze stabili e durature,
«pur evitando [...] il verificarsi di mutamenti traumatici nella condizione salariale dei lavoratori».
In realta, come si vedra, I’A. evidenza (pag. 64) che intervenire anche solo su uno degli automa-
tismi contributivi si sarebbe riflesso, necessariamente, sul complesso di questi, cosicché era diffi-
cile delimitare precisamente il perimetro dell’operazione e le sue conseguenze.

3% La legge venne adottata su iniziativa del governo, senza una presa di posizione esplicita da
parte delle organizzazioni sindacali, M. RocceLLa, [ Salari, cit., pag. 235.

38 Cfr. anche art. 6, d.1. n. 12/1977, che defiscalizzava gli aumenti corrisposti mediante la
sottoscrizione dei buoni del tesoro e li escludeva dalla base di calcolo dell'Trpef.

39 Considerazione che sembrerebbe confermata, come notato da M. RocceLLa, I Salari, cit., pag.
234, da C. cost., n. 141/1980, nella parte in cui afferma che «non rientra nei compiti di questa Corte
[...] verificare in quale modo siano stati identificati e, quindi, astretti al rispetto della legge i debitori
dei beneficiari di meccanismi automatici di adeguamento di compenso alle variazioni degli indici
del costo della vita». Contra, G. FALSITTA, Disposizioni sulla corresponsione degli aumenti retributivi
ai dipendenti da variazioni del costo della vita, in Nuove leggi civ. comm., 1978, pagg. 194 ss.

391 La normativa riproduceva in parte quanto era stato gia previsto dall’accordo interconfederale
del 16 gennaio 1977, in Foro it., 1977, 5, pag. 3, su cui v. R. DE Luca Tamajo-L. VENTURA, I/ diritto
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nuova formulazione dell’art. 2121 c.c.?*? in materia di indennita di anzianita.

Si stabili, cosi, che gli aumenti di contingenza successivi al 31 gennaio 1977
(cosi come gli emolumenti aventi «analoga natura»>®*) non avrebbero inciso
sulla base di calcolo dell'indennita stessa, né su quella di «tutte le forme di
fine lavoro, di buonuscita comunque denominate e da qualsiasi fonte disci-
plinate», (art. 1, co. 1 e art. 1 bis)***. Venne, inoltre, previsto il divieto di
conglobamento della contingenza nella retribuzione (art. 2, co. 2); furono
abolite le cd. scale mobili anomale>® ed estesa, ai settori che la utilizzavano,
la scala mobile dell’industria (art. 2, co. 1°%), sia per quanto concerneva la
periodicita degli adeguamenti, sia per i punti massimi di indicizzazione, con

del lavoro dell’ emergenza, cit., pagg. 111 ss. e 191 ss. Per G. Gant, Commento all’art. 39, in G.
Branca (a cura di), Commentario alla Costituzione. Rapporti economici, Tomo 1, Artt. 35-40, cit.,
pag. 272, tale modalita di recepimento dei contenuti del contratto collettivo era idonea a fugare
qualsivoglia dubbio di costituzionalita della normativa.

*92La cui formulazione — per una brevissima stagione — fu la seguente: «(1) L’indennita di cui
all’art. 2118 deve calcolarsi computando le provvigioni, i premi di produzione, le partecipazioni
agli utili o ai prodotti ed ogni altro compenso di carattere continuativo, con esclusione di quanto
¢ corrisposto a titolo di rimborso spese. (2) L’indennita di cui all’art. 2120 deve calcolarsi com-
putando le provvigioni, i premi di produzione, le partecipazioni agli utili o ai prodotti ed ogni
altro compenso di carattere continuativo, con esclusione di quanto & corrisposto a titolo di rim-
borso spese e, a partire dal 1° febbraio 1977, di quanto dovuto come ulteriori aumenti di indennita
di contingenza o di emolumenti di analoga natura scattati posteriormente al 31 gennaio 1977 [...1».

3% 11 decreto recepiva, sostanzialmente, il contenuto dell’accordo interconfederale del 26 gen-
naio 1977, con il quale si escluse I'indennita di contingenza dalla base di calcolo dell’indennita di
anzianitd. Tale rinuncia, dal lato delle organizzazioni sindacali, doveva essere bilanciata da altri
obiettivi — quali «la creazione di condizioni per nuovi investimenti e per lo sviluppo dell’occupa-
zione specie nel Mezzogiorno», nonché dall’istituzione dei nuovi diritti di informazione. In realt3,
nonostante i dichiarati obiettivi, I'intesa servi solo allo scopo di contenere la dinamica retributiva,
v. L. BeLLaror, Concertazione e contrattazione, cit., pagg. 20-22.

3% Sappiamo che, nella contrattazione aziendale successiva a questa norma, la previsione
venne ampiamente disattesa, v. P. ALLEVA, Automatismi e riassorbimenti, cit., pagg. 103-106. La
giurisprudenza di merito e di legittimita, dal canto suo, assunse indirizzi opposti nell'interpreta-
zione di queste norme. Per una ricognizione, v. M. ROCCELLA, I salari, cit., pagg. 274-291.

3% Ovvero quella, prevista per alcuni settori, che investiva (salvo esclusioni esplicite) la retri-
buzione nel suo complesso, essendo calcolata in percentuale su di essa, M. DELL’OLIO, voce Scala
mobile, in Enc. dir., XXXVI, Milano, 1989, XLI., pag. 579.

%% Con un disegno di legge di interpretazione autentica, il d.d.1. 31 marzo 1978, n. 2229, si
chiari che 'obiettivo di questa normativa era proprio quello di limitare I'incidenza della con-
tingenza sugli incrementi degli scatti di anzianita. Il perseguimento dell’obiettivo di ridurre la
rilevanza dei meccanismi di adeguamento automatico dei salari, infatti, non venne perseguita
solo con interventi diretti sull’indennita di contingenza, ma anche con interventi “indiretti” su
altri istituti retributivi come, appunto, gli scatti di anzianita, v. M. RocceLLA, I Salari, cit., pagg.
240 ss.
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il divieto di computare gli effetti delle variazioni della contingenza sulle re-
tribuzioni in modo difforme da quanto ivi stabilito (art. 2, co. 3)*%". In sede
di conversione venne, inoltre, stabilito che gli scatti di anzianita non avreb-
bero potuto dar luogo a ricalcoli «neanche in tempi differiti» .

La Corte costituzionale, chiamata a giudicare della legittimita della 1. di
conversione n. 797/1976 e degli artt. 2, 4 e 6°*° del d.1. n. 12/1977, conv. 1.
n. 91/1977, per supposta violazione degli artt. 1, 3, 4, 23, 36, 39 e 53 Cost.,
ne affermo, con la sentenza 30 luglio 1980, n. 1414, la compatibilita con la
Carta, perché ritenuta normativa provvisoria, dal carattere eccezionale. La
Corte costituzionale ribadi come, sino all’attuazione della seconda parte
dell’art. 39 Cost., non potesse configurarsi «un conflitto tra attivita norma-
tiva dei sindacati e attivita legislativa del Parlamento». Per quanto concerne
I’art. 36 Cost., la Consulta si limitd ad operare una valutazione sulla possi-
bilita di muovere censure alla legge «nel campo del giudizio di costituziona-
lita [...] che non travalichino in valutazioni di ordine politico — sociale e si
convertano in dubbi sulla funzionalita economico — finanziaria della mano-
vra disposta dal Parlamento. Manovra della quale vanno sottolineate la tem-
poraneita [...], la incidenza su fasce di redditi di lavoro e no, rispetto alle
quali il sacrificio imposto ai destinatari non incide sul minimo vitale [...]».

Ugualmente mirata a colpire il funzionamento degli adeguamenti automatici

37V, anche R. DE Luca Tamajo, Legg: sul costo del lavoro e i limiti all autonomia collettiva
(spunti per una valutazione di costituzionalita), in R. DE Luca Tamajo-L. VENTURA (a cura di), I/
diritto del lavoro dell’emergenza, Napoli, Jovene, 1979, pagg. 151 ss.; L. MENGONI, Sulla legittimita
costituzionale delle nuove norme per l'applicazione dell'indennita di contingenza, in Mass. giur. lav.,
1979, pagg. 327 ss.

%8 Di questa previsione sono state date alcune interpretazioni differenti: una «minimizzante»,
in base alla quale era stato introdotto il divieto di operare il conglobamento della contingenza
nella paga base, ovvero di ricalcolare la paga base sulla contingenza maturata; secondo I'interpre-
tazione «massimizzante», invece, lo scopo della norma era quello di isolare I'indennita di contin-
genza dal resto della retribuzione, vietando il ricalcolo di tutte le voci da compitarsi in una per-
centuale della paga base. L’interpretazione letterale e sistematica della norma fa propendere per
la prima interpretazione. Si rinvia a P. ALLEVA, Automatismi e riassorbimenti, cit., pagg. 99 ss.

39 Che escludeva che i maggiori compensi corrisposti tramite buoni del tesoro fossero soggetti
a ritenute fiscali e che costituissero reddito imponibile.

40Tn Foro 4t.,1980, 1, c. 2649. Impulso alla pronuncia fu dato da una serie di ricorsi giudiziali
(dieci) proposti da alcuni lavoratori dipendenti che rivendicavano, previa dichiarazione di inco-
stituzionalita dei due decreti, il pagamento in moneta corrente degli incrementi retributivi matu-
rati nel periodo di riferimento, nonché il pagamento delle somme maturate posteriormente al 30
settembre 1976 a titolo di indennita di contingenza. V. S. BeLLomO, Retribuzione sufficiente e
autonomia collettiva, cit., pagg. 107 ss.; A. ANDREONI, Lavoro, diritti sociali e sviluppo economico.
I percorsi costituzionali, Torino, Giappichelli, 2006, spec. pagg. 164 ss.
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della retribuzione in funzione antinflattiva ¢ stata la 1. 12 giugno 1984, n. 219,
conversione del d.1. 17 aprile 1984, n. 704!, All’art. 3, la legge individuava con
precisione la platea di lavoratori dipendenti (privati e pubblici) soggetti alla pre-
determinazione (indipendentemente dal livello retributivo) del numero mas-
simo dei punti di contingenza (il cui importo corrisponde ad un centesimo della
retribuzione “protetta”, cioé soggetta ad indicizzazione) per il semestre (I'incre-
mento non era pit, quindi, trimestrale) febbraio — luglio 1984 42, La norma in-
tervenne, inoltre (art. 1), sui criteri di calcolo degli incrementi del costo della
vita, fissandone la misura massima “®.

Anche questa legge fu sottoposta a giudizio di legittimita costituzionale
per supposta violazione degli artt. 39 e 36 Cost. (sentenza C. cost., 7 febbraio
1985, n. 344%), La Corte, pur ritenendo «anomali» (nel senso di estranei alle
previsioni costituzionali) gli accordi intercorsi tra Governo e parti sociali sul
costo del lavoro (in particolare, il cd. protocollo Scotti) giudico non fondata
la questione, rilevando come il legislatore si fosse limitato a prevedere un
limite massimo dei punti di adeguamento dell’indennita di contingenza e
dell'indennita integrativa speciale, per un solo semestre. Tale previsione,
pertanto, non si poneva in contrasto con la liberta di contrattazione collet-
tiva. Come era gia stato affermato dalla stessa Corte costituzionale, sino
all’attuazione della seconda parte dell’art. 39 Cost., infatti, non sarebbe stato
possibile ipotizzare profili di contrasto tra I’attivita legislativa statale e quella
normativa dei sindacati, né, tanto meno, invitare la Corte costituzionale a

401 A differenza dellalegge del 1976, invece, questa legge venne adottata nonostante il dissenso
manifesto delle organizzazioni sindacali, M. RocceLLa, I Salarz, cit., pag. 236. Il decreto recepiva
il contenuto di un accordo stipulato il 14 febbraio 1984 tra il Governo, la Cisl e la Uil, senza la
firma della Cgil. I1 provvedimento normativo fu sottoposto a referendum abrogativo nel giugno
del 1975, con vittoria del no (54,3 %).

4027] taglio dei punti della scala mobile venne accompagnato dall’adozione di misure compen-
sative, ugualmente volte a salvaguardare il potere di acquisto dei salari, quali I'aumento degli
importi dell’assegno familiare.

43V, anche d.1. 15 febbraio 1984, n. 10, mai convertito in legge. L’introduzione della legge
fu, inoltre, accompagnata da altre misure volte a mantenere il potere di acquisto dei salari, quali
I'incremento degli assegni familiari (art. 2, d.1. n. 70/1984) e il blocco dell’adeguamento dell’equo
canone, disposto con la legge 25 luglio 1984, n. 337. Per P. Sanputy, I/ costo del lavoro, cit., pag.
16, queste misure dimostravano l'insufficienza di una politica economica condotta esclusiva-
mente sul costo del lavoro.

4041n Nuove leggi civ. comm., 1985, pag. 37. Sul profilo della violazione dell’art. 39 Cost.,
v. L. Martucct, La contrattazione collettiva, Bologna, Il Mulino, 1985, pag. 331. La legge fu
anche sottoposta a referendum abrogativo, in cui prevalse il no (v., per ’ammissibilita,
Cass., Ufficio centrale per il referendum, ordinanza 12 dicembre 1984, in Foro it., 1984, 1,
c. 2948).
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pronunciarsi sul punto*®. I fenomeni neocorporativi, preciso la Corte, non
solo non contrastano con la Costituzione, ma non si inseriscono, con un’in-
debita ingerenza, nell’alveo della liberta tutelata dall’art. 39 Cost. 4,

Cosi, mentre I'interpretazione dottrinale aveva, nella costruzione di una
teoria a supporto della legittimita costituzionale di tale corpus normativo,
posto in essere, per la delicatezza della questione, «un notevole sforzo di
elaborazione» 4, si ritenne che la Corte costituzionale, invece, nel giudicare
quella normativa compatibile con il disposto dell’art. 39 Cost., avesse fatto
ricorso ad argomentazioni «deludenti e formalistiche» 8,

Alcuni Autori, volendo valorizzare ’autonomia collettiva, ritennero che
un siffatto corpus normativo sarebbe stato legittimo se avesse recepito, con-
ferendogli I'efficacia della legge, indirizzi e programmi emersi in sede di con-
trattazione *”°. Talvolta, invece, si sostenne che la legittimita di tale normativa

405C. cost., n. 141/1980, cit. Secondo alcuni Autori, la Corte avrebbe adombrato I'ipotesi
che, sino all’attuazione della norma costituzionale, gli atti dell’autonomia collettiva sarebbero
stati considerati atti privi di rilevanza costituzionale, v. O. MAzzoTTA, Le norme sulla riduzione,
cit., ¢. 2643; M. RocceLLa, I Salari, cit., pag. 271. Successivamente, la Corte chiari il punto pro-
prio con la sentenza n. 35/1985, cit., in cui affermo come il legislatore ordinario non avesse
alcuna facolta di «cancellare o di contraddire ad arbitrio la liberta delle scelte sindacali e gli esiti
contrattuali delle stesse», sembrando, cosi, accogliere quella ricostruzione dottrinale che distin-
gueva tra attivitd sindacale (incomprimibile) e singoli prodotti della stessa, v. M. DELL’OLio,
L’organizzazione e ['azione sindacale in generale, Padova, Cedam, 1980, passim. Ritiene, invece,
che tali interventi incidano pesantemente «sull’equilibrio negoziale», incrinando «un intero as-
setto pattizio», L. MARtuccr, La contrattazione collettiva, cit., pag. 334. V. anche M. RoccELLa, [
Salari, cit., pagg. 271-274. V. anche le considerazioni di L. BeLLarDI, Concertazione e contratta-
zione, cit., pagg. 40-41.

406 «Ne segue, in ogni caso, che gli interessi pubblici ed i fini sociali coinvolti da tali trattative
debbono poter venire perseguiti e soddisfatti dalla legge, quand’anche 'accordo fra il Governo e
le parti sociali non sia raggiungibile: cosi come spetta alla legge coordinare 'attivita economica
pubblica e privata ai sensi del terzo comma dell’art. 41 Cost.», v. punto 4 del Considerato in
diritto.

407 M. RoccELLA, I Salari, cit., pag. 266.

4081 ’espressione ¢ di R. GrReco, Diritto del lavoro dell’emergenza e libertd dell’azione sindacale.
Note per una valutazione di costituzionalita dopo l'intervento della Corte costituzionale sulla nor-
mativa del 1977/1978, in Foro it., 1981, c. 13, citato da M. RocceLLa, I Salari, cit., pag. 266. V.
anche M. DeLL’Ovio, Emergenza e costituzionalita (la sentenza sulla scala mobile e il «dopo»), in
Dir. lav. rel. ind., 1981, 1, pag. 23; L. Mariuccr, La contrattazione collettiva, cit., pag. 334; G. PEra,
I trattamento di fine rapporto, in Dir. lav., 1983, 1, pag. 9.

49 G. GrueNr, Parlamento e sindacati, in Pol. dir., 1978, pag. 370. Contra, L. MENGONI, Un
nuovo modello dei rapporti tra legge e contratto collettivo, in Ius, 1979, pag. 119. Proprio per que-
sta divaricazione tra legge e autonomia collettiva, alcuni Autori non hanno mancato di dubitare
dell’effettivita di tali previsioni, v. R. DE Luca Tamajo, Leggs sul costo del lavoro, cit., pag. 160. V.
anche A. VALLEBONA, Costo del lavoro e autonomia collettiva, in Dir. lav., 1978, 1, pagg. 365 ss.
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si sarebbe potuta desumere dal contesto in cui era stata emanata e, in parti-
colare, dalla linea di programmazione economica generale, in cui si collocava,
evidentemente, la scelta di sottoporre ad alcuni limiti I'espressione dell’auto-
nomia collettiva in materia di politica dei redditi*°.

Tuttavia, questa considerazione sembro in aperto contrasto con gli esiti
del dibattito maturato negli anni Sessanta, nell’ambito di un contesto eco-
nomico caratterizzato da forti elementi propri della programmazione eco-
nomica, che escluse che I'autonomia collettiva potesse essere ricondotta
nell’alveo dell’art. 41 Cost.*!. La normativa di riferimento, collocandosi
certamente al di fuori del contesto destinato — secondo questa teoria — a
legittimarla, avrebbe allora potuto essere ritenuta compatibile con I'im-
pianto costituzionale in considerazione dello stato di emergenza in cui era
stata adottata. Ma tale situazione avrebbe legittimato, al piu, I'introdu-
zione di una normativa avente i caratteri, per 'appunto, dell’eccezionalita
e della transitorieta *'2; il che portava a concludere per l'illegittimita del
d.l. n. 12/1977 48,

In realta, la questione & componibile considerando che, sebbene I'attivita
sindacale non possa essere sussunta all’interno dell’iniziativa economica pri-
vata, tutelata dall’art. 41 Cost. *', & necessario, tuttavia, asserirne I'inferiorita
gerarchica alla legge in tutti quei casi in cui il prodotto di tale liberta possa

401, MeNGoNt, Un nuovo modello, cit., pag. 119 e Ib., Legge e autonomia collettiva, in
Mass. giur. lav., 1980, pag. 695, per il quale ’aver posto un limite ai meccanismi di indicizza-
zione della retribuzione «si traduce in un allargamento degli spazi fruibili dalla contrattazione
futura sui salari, e promuove il principio, pienamente coerente con la dialettica dell’autono-
mia collettiva, secondo il quale le conseguenze dell’inflazione in termini di aumento dei salari
nominali non possono, oltre una certa misura, essere automatiche, ma devono essere periodi-
camente negoziate dalle parti sociali». Cfr. anche M. DeLL’Ovio, Emergenza e costituzionalita,
cit., pagg. 25-26.

#I M. RoccELLA, I Salari, cit., pag. 268. Questa & I'opinione dello stesso Mengoni, espressa in
L. MENGONI, Programmazione e diritto, in Ius, 1966, pag. 14, maggioritaria in dottrina. V. anche
G. Giuant, Intervento, in Atti del Convegno di diritto del lavoro. Cagliari, 30 maggio-2 giugno
1966, Roma, Italedi, 1966, pag. 176; M. Persiant, Contrattazione collettiva ed attivita del sindacato
nel quadro della programmazione, in Aspetti privatistici della programmazione economica. Atti della
tavola rotonda tenuta a Macerata nei giorni 22-24 maggio 1970, Milano, Giuffre, 1971, 1, pag. 185;
U. Prosperett, Forme di partecipazione del sindacato alla programmazione economica, in Dir. lav.,
1963, 1, pag. 342; M. DeLL’OLio, Emergenza e costituzionalitd, cit., pagg. 26-27.

421, MeNGoNt, Un nuovo modello, cit., pag. 120.
4 M. RoccELLa, I Salari, cit., pag. 268. Contra, L. MENGONI, Un nuovo modello, cit., pag. 121.

44 L, MENGONI, Programmazione e diritto, in Ius, 1966, 1-2, pag. 14; A. PREDIERI, Pianificazione
e Costituzione, Milano, 1963, pagg. 163 ss., 340 ss. Contra, C. Esposito, La Costituzione italiana.
Saggi, Padova, 1954, pag. 172.
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entrare in contrasto con «le finalita essenziali, dichiarate e perseguite nel
piano economico generale» *P.

Secondo un’altra opinione, invece, il provvedimento sarebbe stato legit-
timo nella parte in cui perseguiva la finalita perequativa dei livelli retributivi,
attraverso la centralita dell’azione collettiva*®. Incompatibili con la liberta
sindacale sarebbero stati, tuttavia, i limiti posti all’autonomia collettiva al
solo fine del perseguimento dell’abbattimento dei costi del lavoro*".

A questa ricostruzione ¢ stata obiettata — oltre ai rilievi gia effettuati
sull’obiettivo perequativo — I'indiscutibile difficolta di distinguere, all’in-
terno di tale provvedimento, le due sfere *%,

Per cio che concerne la compatibilita con 'art. 36 Cost. della disciplina
sottoposta allo scrutinio della Corte costituzionale, invece, il “taglio” dei
punti della scala mobile, secondo la Consulta, non avrebbe pregiudicato il
diritto del lavoratore a percepire una retribuzione proporzionata alla quan-
tita e qualita del lavoro prestato, ma, anzi, il «cosiddetto punto unico della
“scala mobile” aveva determinato un notevole appiattimento delle retribu-
zioni stesse, anziché la loro differenziazione secondo la natura delle diverse
attivita lavorative», producendo un forte effetto perequativo*. Inoltre, la
Corte ribadi la propria posizione: ritenere che i meccanismi di indicizza-
zione costituiscano gli unici strumenti idonei a garantire ’adeguatezza

45 P, SanpurL, I/ costo del lavoro, cit., pag. 17.

#6F. MORTILLARO, Casi e materiali per una storia della retribuzione in Italia (1944-1980), in
Dir. lav., 1984, 1, pag. 488.

47R. DE Luca Tamajo, Leggs sul costo del lavoro, cit., pag. 161.

48 M. RoccELLA, I Salari, cit., pag. 269. V. anche P. Tosl, La retribuzione nel diritto del lavoro
dell’ emergenza, in Giorn. dir. lav. rel. ind., 1979, pag. 534.

49 Cfr. anche C. cost., n. 45/1978, cit., dove la Corte pone «fra le “norme fondamentali delle
riforme economico-sociali della Repubblica”» il disposto della 1. n. 91/1977, e, in particolare, il
principio per cui I'indennita di contingenza «deve essere, in linea di massima, comune per tutti i
lavoratori interessati e comunque contenuta entro certi limiti»; tale principio verrebbe ricavato
dal combinato disposto degli artt. 3 e 36 Cost. La sentenza, infatti, venne annoverata nel corpus
di pronunce che affermarono I’esistenza di un principio di parita di trattamento in materia retri-
butiva, v. T. TReU, Problem: giuridici della retribuzione, cit., pag. 11. Contra M. RocciLLA, I Salari,
cit., pag. 253. Ritengono, invece, che queste norme avessero funzione perequativa, R. DE Luca
Tamajo, Leggi sul costo del lavoro e limiti all’ autonomia collettiva (Spunti per una valutazione di
costituzionalita), in AANV., Il diritto del lavoro dell emergenza, cit., pagg. 161 ss.; O. MazzoTTA,
Le norme sulla riduzione del costo del lavoro davanti alla Corte costituzionale, in Foro it., 1980, 1,
c. 2644; L. VENTURA, Intervento alla tavola rotonda su La disdetta della scala mobile, cit., pag. 533,
anche se sembra di opinione diversa in Ip., I/ principio di uguaglianza, cit., pagg. 30 ss. Contra, S.
Mazzamuto, L'intervento legislativo sul costo del lavoro, in AA.NV., 1] diritto del lavoro dell emer-
genza, cit., pagg. 149 ss.; M. ROCCELLA, I salari, cit., pag. 265.
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della retribuzione equivarrebbe a sostenere che tali meccanismi di adegua-
mento automatico siano stati costituzionalizzati, «o valgano comunque ad
integrare il primo comma dell’art. 36». Assunto, questo, gia smentito dalla
Corte costituzionale nella sentenza n. 43/1980, dove si affermo che il legi-
slatore ben avrebbe potuto adottare meccanismi di adeguamento delle re-
tribuzioni al costo della vita, senza essere tenuto all’'introduzione di sistemi
di indicizzazione automatica?®. L’intervento disposto con il d.l. n.
70/1984, al contrario, si risolveva in un’eccezione al normale funziona-
mento della scala mobile, introdotto in una situazione di emergenza eco-
nomica*?!. Cosi, la Corte respinse le censure di costituzionalita, che erano
state avanzate sotto il profilo della proporzionalita della retribuzione al
lavoro prestato 422,

Alla luce di queste pronunce, ben si comprende I’affermazione di quegli
Autori secondo cui la Corte costituzionale giocod un ruolo di rilievo nella
delegittimazione dei meccanismi di indicizzazione automatica delle retribu-
zioni, negando piu volte, nelle sue pronunce, che trovassero ancoraggio nei
principi costituzionali*?. E cio, contro quell’opinione dottrinale (invero,
minoritaria) che, al contrario, riteneva che la corresponsione dell’indennita
di contingenza assolvesse alla funzione di garantire, in ogni momento, la suf-
ficienza della retribuzione, ex art. 36 Cost., da intendersi come potere di
acquisto, cio¢ in termini reali **.

420 Cfr. anche C. cost., n. 45/1978, cit., e C. cost., 14 aprile 1980, n. 43, in Foro it., 1980, 1, c. 1261.

421 Un ulteriore profilo di legittimita costituzionale viene rinvenuto nella considerazione che
il lavoratore avrebbe sempre potuto ricorrere al giudice nei casi in cui la retribuzione fosse dive-
nuta insufficiente o sproporzionata, v. anche M. DeLL’OL10, voce Scala mobile, cit., pag. 586; P.
Curzio, La scala mobile, cit., parr. 13 e 14,

42V, Pret. Roma, 12 giugno 1984 (ordin.), in Rev. giur. lav., 1984, 2, pag. 35; Pret. Sestri
Ponente, 5 luglio 1984 (ordin.), in Foro #t., 1984, 1, c. 2019. Nella sentenza C. cost., 30 luglio
1980, n. 142, in Foro ., 1980. 1, c. 2646, la Corte aveva ritenuto legittima la norma che escludeva
I'indennita di contingenza dalla base di calcolo dell’indennita di fine rapporto, poiché il disposto
normativo non arrecava «offesa in misura censurabile [...] al criterio della quantita del lavoro,
assunto come durata del rapporto a componente di calcolo del guantum dell’indennita, in tali
sensi garantito dall’art. 36». La Corte, tuttavia, non escludeva che una futura esclusione dalla base
di calcolo, «in assenza di congrue compensazioni», avrebbe potuto generare squilibri pit gravi di
quelli gia in atto. Cfr. anche C. cost., 23 giugno 1988, n. 697, che rigetta la questione di legittimita
costituzionale di alcune disposizioni del d.1. n. 12/1977, conv. L. n. 91/1977.

4 M. RoccELLA, I Salari, cit., pag. 254.
424 P, ALLEVA, voce Automatismi e riassorbiments, cit., pagg. 82-83. Contra M. RoccELLA, I Sa-
lari, cit., pag. 255, che ritiene che la natura indennitaria della contingenza fosse difficilmente

conciliabile con il funzionamento della stessa: questa, infatti, copriva solo una parte degli effetti
della svalutazione monetaria e veniva corrisposta ex post, con un effetto «piti contenuto rispetto



LA RETRIBUZIONE COME STRUMENTO DI POLITICA ECONOMICA 119

L’opinione dottrinale maggioritaria ritiene, in linea con la Corte costitu-
zionale, che siffatti meccanismi automatici di adeguamento delle retribu-
zioni all’inflazione non siano, invece, imposti dalla Carta fondamentale .

Chi scrive dissente, perd, da tale impostazione, in quanto il principio di
sufficienza ¢ difficilmente scindibile dalla necessita che la retribuzione man-
tenga inalterato il suo potere d’acquisto.

Resta il dubbio, ad ogni modo, che la Corte, nel pronunciarsi sulla scala
mobile, abbia voluto rimarcare il proprio giudizio — politico — negativo **%; e
cio dall’angolo prospettico di uno scrutinio che doveva rimanere all'interno
dell’'unico ambito valutabile: la coerenza tra il fine dichiarato dal legislatore
(diminuzione dei tassi di inflazione) e il mezzo impiegato per perseguirlo (con-
tenimento dei meccanismi di adeguamento automatico delle retribuzioni) +*7.
Alcuni Autori, infatti, gia commentando la decisione sulla I. n. 797/1976, ave-
vano avvertito che la giurisprudenza costituzionale non avrebbe potuto for-
nire «risposte conclusive». Nelle pronunce della Corte, infatti, la razionalita
materiale venne ritenuta prevalente rispetto a quella formale +2%,

Alla luce di quanto esposto, si ritiene che, se & vero che la disciplina del
costo del lavoro rientra nella piti ampia tematica della programmazione eco-
nomica, che afferisce all’'ambito dell’ordine pubblico economico*’ (da in-
tendersi qui non quale limite all’autonomia privata*® ma quale limite per il

all’effettivo tasso generale di svalutazione della moneta». Ma, soprattutto, riteneva tale tesi diffi-
cilmente sostenibile per I’esistenza dei meccanismi di scala mobile anche “in discesa”.

BT, Trev, Problemi giuridici, cit., pag. 16; R. DE Luca Tamajo, Per un controllo sindacale
della retribuzione, in Pol. dir., 1982, pagg. 349 ss.; G. Giucni, Intervento alla tavola rotonda, La
disdetta della scala mobile: quali problemi giuridici, in Riv. giur. lav., 1982, 1, pag. 545.

426 M. RoccerLa, I Salari, cit., pagg. 258-260. Era convinzione diffusa in dottrina che questo
corpus normativo del 1976-1977 si collocasse nel solco di una scelta di politica del diritto mirante
ad isolare I'indennita di contingenza, allontanandola dalla sua funzione originaria: rendere inva-
riato il potere di acquisto dei salari, v. E. GHERA, Retribuzione, professionalita, cit., pag. 426; P.
ALLEVA, Automatismi e riassorbimenti, cit., pag. 96; P. ALLEVA, I difficili compromessi della nuova
scala mobile, in Rev. it. dir. lav., 1986, 1, pagg. 277-278. Per alcuni Autori, cid avveniva allo scopo
di ingenerare un processo di “ricontrattualizzazione” della struttura della retribuzione, v. P. Tosr,
La retribuzione, cit., pagg. 513 ss. Contra v. T. TrEU, Problem: giuridici, cit., pag. 26; R: DE Luca
Tamajo, Per un controllo, cit., pagg. 347 ss.; M. CINELLI, voce Retribuzione dei dipendenti privats,
cit. V. anche C. cost., n. 141/1980; C. cost., n. 43/1980; Cass., S.U., 16 febbraio 1984, n. 1148.

427 M. RoccELLA, I Salari, cit., pag. 263.
428 e espressioni sono di L. MARtuccl, La contrattazione collettiva, cit., pag. 334.

49 G. Pera, Un libro ed un dibattito sulle fonti del diritto del lavoro, in Mass. giur. lav., 1981,
pag. 528.

BOP, SanpuLLt, 17 costo del lavoro, cit., pag. 18. V. G.B. Ferri, voce Ordine pubblico (diritto
privato), in Enc. dir., XXX, Milano, 1980, pag. 1055.
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legislatore alla compressione dell’autonomia collettiva '), per asserire la le-

gittimita costituzionale dei decreti volti a calmierare il costo del lavoro negli
anni delle crisi inflazionistiche, sotto il profilo dell’art. 36 Cost., non ¢ suffi-
ciente affermare che, potendo il giudice ordinario sempre sindacare 1’ade-
guatezza della retribuzione*? e non riguardando, la garanzia dell’art. 36
Cost., singoli istituti >, non vi siano profili di illegittimita rispetto a questa
norma.

Non si ritiene, infatti, condivisibile I'interpretazione dell’art. 36 Cost. se-
condo cui alla norma sarebbe estraneo il concetto di salario reale, in quanto
la retribuzione & preordinata alla soddisfazione dei bisogni del lavoratore e
della sua famiglia; per questa ragione, la perdita di potere di acquisto della
retribuzione, rilevante sul piano giuridico, si riflette inevitabilmente sul rap-
porto sinallagmatico tra le prestazioni dedotte nel contratto**. Questa let-
tura ¢ avallata anche dai resoconti dei lavori dell’Assemblea costituente, dai
quali emerge la non estraneita, rispetto all’art. 36, co. I, Cost., della nozione
di salario reale*”. I limiti imposti dalla legge all’autonomia collettiva in

BLP, SanpuLLy, I/ costo del lavoro, cit., pag. 18.

2 A, VALLEBONA, Limiti legali all’autonomia collettiva per il contenimento del costo del lavoro:
profili di costituzionalita, in Dir. lav., 1, 1984, pag. 128.

83 Cfr. T. Treu, Problemi giuridici della retribuzione, cit., pag. 43; P. Tos1-S. Mazzamuto, Com-
mentario alle norme per l'applicazione dell'indennita di contingenza, in Nuove leggi civ. comm.,
1978, pagg. 202; G. Pera, L'indennitd di anzianita dalla consulta al referendum, in Giust. civ.,
1981, 2, pagg. 173-174; M. DeLL’OLio, Emergenza, cit., pagg. 17-18. V. anche L. MEnGoNI, Su/la
legittimita costituzionale delle nuove norme per l'applicazione dell'indennita di contingenza, in
Mass. giur. lav., 1979, pag. 238.

B4P, ALLEVA, Automatismi e riassorbimenti, cit., pagg. 82-83; Ib., I difficili compromessi, cit.,
pagg. 279-280; La questione, che non ¢ riconducibile interamente alla distinzione tra debiti di
valuta e debiti di valore (su cui v. T. AscArReLLI, Obbligazioni pecuniarie, in A. ScIALOJA-G. BRANCA,
Commentario, Bologna-Roma, 1959, pag. 70; N. Distaso, Somma di denaro (debito di), in Nuov.
Dig., XVII, pag. 867 ss.), va correttamente inquadrata nell’ambito dell’esecuzione dei contratti di
durata. Poiché, come abbiamo affermato, la sufficienza della retribuzione rientra nella causa del
contratto, I’art. 36 Cost. esige che le singole prestazioni retributive siano sempre adeguate. V. D.
CAVALLARO, Debiti di valore e debiti di valuta, in Accademia, 2024, 2.

4> Come sembra fare anche la Corte costituzionale con le sentenze n. 141/1980, cit., n.
34/1985, cit.; C. cost., 31 dicembre 1986, n. 303, in Foro #t., 1987, 1, c. 320; C. cost., 12 aprile
1989, n. 204, in Foro it., 1989, 1, c. 2092, in cui la Corte ammette — entro certi limiti — la rivalu-
tazione nell’ambito delle procedure fallimentari dei crediti di lavoro gia maturati; C. cost., 26
marzo 1991, n. 124, in Foro it., 1991, 1, c. 1333, su cui v. R. DE Luca Tamajo, Leggs sul costo del
lavoro e limiti all’autonomia collettiva. Spunti per una valutazione di costituzionalita, in R. DE Luca
Tamajo-L. VENTURA (a cura di), I/ diritto del lavoro dell emergenza, cit., pag. 151; G. Riccr, I/ diritto
alla retribuzione adeguata, cit., pag. 25; G. FErrarO, Ordinamento, ruolo del sindacato, dinamica
contrattuale di tutela, Padova, Cedam, 1981, passinz; L. Mencont, Un nuovo modello di rapporto
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materia di indicizzazione delle retribuzioni non possono, allora, che essere
sottoposti ad un’indagine stringente.

A ben vedere, anche 'affermazione della Corte costituzionale, che invitd
il legislatore a bilanciare con congrue compensazioni gli effetti delle norme
per evitare la possibile violazione (anche) dell’art. 36 ¢ sembra avallare que-
sta conclusione 7. Cio, anche in considerazione del fatto che questi inter-
venti normativi hanno superato il vaglio di legittimita costituzionale non
solo perché di carattere temporaneo, ma proprio perché si riteneva salva-
guardata la sufficienza della retribuzione (caratteristica che, come si ¢ visto,
inerisce strettamente e necessariamente alla nozione e di salario reale).

1.1. I/ tramonto del principio di onnicomprensivita. ..

Anche il formante giurisprudenziale ha svolto un ruolo importante nel
perseguimento del contenimento del costo del lavoro attraverso la modifica

fra legge e contratto, in Ius, 1979, pag. 54; M. MARTONE, A che prezzo. L'emergenza retributiva tra
riforma della contrattazione collettiva e salario minimo legale, 2019, Roma, Luis University Press,
pag. 42. La Corte costituzionale chiari che «.’autonomia collettiva non ¢ immune da limiti legali.
1l legislatore puo stabilire criteri direttivi, quali [...] principi di uniformita del sistema di indiciz-
zazione per le varie categorie e di limitazione di esso a una parte della retribuzione, o vincoli di
compatibilita con obiettivi generali di politica economica, individuati nel quadro di programmi e
controlli previsti dall’art. 41, terzo comma, Cost., ma, entro le linee-guida tracciate dalla legge, le
parti sociali devono essere lasciate libere di determinare la misura dell’indicizzazione e gli ele-
menti retributivi sui quali incide». V. gia, proprio con riferimento al controllo del tasso di infla-
zione, L. MENGONI, Legge e autonomia collettiva, in Mass. giur. lav., 1980, pag. 695.

6 Cfr. C. cost., n. 142/1980. Di recente, cautamente, v. C. DE MARTINO, Shock inflazionistici
e adeguamenti retributivi: alcune prime risposte della contrattazione collettiva,in WP CSDLE “Mas-
simo d'Antona” IT, 463/2023, pagg. 18-19.

#7 «In si varia fenomenologia la Corte, richiamato quanto motivato e deciso in riferimento alle

retribuzioni nella sentenza n. 141/1980 con la quale sono stati presi in esame parametri di legitti-
mita comuni alla presente vicenda (artt. 3, 36, 39, 53 Cost.) reputa che non sia precluso al legisla-
tore di ristrutturare I'indennita di anzianita per cui I’eliminazione o il ridimensionamento di parti-
colari componenti dell’indennita stessa non concretano di per sé soli lesione dell’art. 36 Cost. Resta
fermo pero che innovazioni del genere debbono tener conto della quantita e della qualita del lavoro
prestato dagli interessati, agli effetti del combinato disposto degli artt. 3 e 36 Cost. Ora la progres-
siva esclusione dal computo dell’indennita del punto di contingenza, ad un triennio dall’entrata in
vigore della normativa del 1977 che I’ha sancita, non arreca offesa in misura censurabile da questa
Corte al criterio della quantita del lavoro, assunto come durata del rapporto a componente di cal-
colo del quantum dell'indennita, in tali sensi garantito dall’art. 36. Nel futuro ’esclusione stessa,
in difetto di congrue compensazioni, rischierebbe di determinare squzlibri pini gravi di quells gia in
atto. Cio persuadera i reggitori della cosa pubblica a por mano in domani anche non mediato ad
adeguati bilanciamenti al fine di evitare offesa non solo agli artt. 3 e 36, ma anche all’art. 38, op-
portunamente richiamato dal pretore di Messina» (corsivo di chi scrive).
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dell’equilibrio instauratosi tra parti sociali e potere statale nella regolamen-
tazione dei rapporti di lavoro attraverso il superamento, coevo ai decreti
sulla riduzione del costo del lavoro, del principio di onnicomprensivita della
retribuzione.

Tale principio venne elaborato dalla giurisprudenza sulla scorta di quella
nozione di retribuzione strettamente correlata con la causa del contratto
(desunta, a sua volta, dal combinato disposto degli artt. 2094 e 2121 c.c.
vecchia formulazione) 8: tutte le voci che concorrevano a formare la retri-
buzione, pertanto, venivano comprese nel calcolo dei trattamenti econo-
mici, differiti o indiretti, spettanti in base a clausole legali o contrattuali.

Tale principio, da un lato, aveva realizzato I"apprezzabile risultato di sot-
trarre alla discrezionalita del datore di lavoro emolumenti causalmente col-
legati alla prestazione e al rafforzamento della posizione retributiva dei la-
voratori ¥’ in applicazione del principio di proporzionalita *; dall’altro,
aveva comportato il verificarsi di un effetto dalla «potenzialita moltiplicato-
ria di portata crescente» *! delle retribuzioni, che ha sostenuto — ed ¢, a sua
volta, stato sostenuto — dai meccanismi di adeguamento retributivo automa-
tico, comportando «la crescita di quegli elementi differiti o indiretti della
retribuzione diventati nel tempo caratteri dominanti e distorsivi del nostro
ordinamento» *,

Questo effetto & stato, inizialmente, indolore in un sistema economico in
forte espansione quale era quello italiano degli anni Sessanta e Settanta.

Tale interpretazione della nozione legale di retribuzione ¢ andata, tutta-
via, incontro ad un ripensamento da parte della giurisprudenza (confortata,
certo, dalla dottrina maggioritaria **) a partire dalla fine degli anni Settanta,

#8Y ., anche M. PErsIANT, I/ principio dell’ omnicomprensivita della retribuzione nella giurispru-
denza, gia in Industria e sindacati, 1980, n. 39, ora in Ip., I nuovi problem: della retribuzione, cit.,
pag. 14; F. Biancar D’Urso, Onnicomprensivita, cit., pag. 47.

B9F. Branchr D’Urso, Onnicomprensivitd, cit., pagg. 37-39.
40 Con conseguente declaratoria di nullita delle clausole contrattuali difformi.
41 Cosi T. Trev, Commento all’art. 36, cit., pag. 112.

2T, TReu, Problem: giuridici, cit., pag. 38; M. D’ANTONA, Le noziont giuridiche, cit., pag. 276;
Ip., Appunti sulle fonti di determinazione, cit., pagg. 11-12.

T, Treu, Problemi giuridici, cit., pag. 54, che, pur condividendo la necessita di un intervento
di semplificazione in materia retributiva e di superamento di alcune criticita dell’epoca, critico il
modus operandi del legislatore, che, nei decreti di riduzione del costo del lavoro, non aveva coin-
volto I'autonomia collettiva; sarebbe, invece, stato piti opportuno un intervento di sostegno a
quest’ultima (pagg. 57-58). V. anche L. MENGONI, Legge e autonomia collettiva, in Mass. giur. lav.,
1980, pag. 696; G. PERONE, voce Retribuzione, cit., pag. 53; F. MORTILLARO, La retribuzione, cit.,
pagg. 65 ss.; M. PersiaNt, 1] principio dell’ omnicomprensivitd, cit., pag. 15; R. DE Luca Tamajo,
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per essere definitivamente superata, circa un decennio dopo, attraverso la
negazione dell’esistenza di un principio di onnicomprensivita.

La critica fondamentale mossa a tale teoria fu la mancanza di un fonda-
mento normativo nel diritto positivo che potesse legittimarne una configu-
razione quale principio dal quale dedurre regole vincolanti per 'autonomia
collettiva sul piano giuridico e, in particolare, I'impossibilita di escludere
alcune voci dalla base di calcolo della retribuzione differita dovuta in forza
di istituti legali o contrattuali**,

Tale ultimo arresto giurisprudenziale venne suffragato, altresi, da al-
cune disposizioni normative, quali la 1. 19 dicembre 1979, n. 649, che
aveva modificato I’art. 325 cod. nav., stabilendo che rientravano nella fa-
colta dell’autonomia collettiva la definizione della misura della retribuzione
e I'identificazione delle voci che la compongono **.

In ogni caso, queste critiche trovarono terreno fertile su cui insediarsi,
dal momento che il principio di onnicomprensivita aveva gia catalizzato I’at-
tenzione dei commentatori, in quanto tacciato di alterare gli equilibri tra le

«Garantismo» e «controllo sindacale» negli sviluppi recenti della legislazione del lavoro, in Riv.
giur. lav., 1978, 1, pag. 692; L. SpagNuoLO VIGORITA, Forme di retribuzione. L'incidenza delle voci
indennitarie sugli istituti contrattuali e di legge, in Mass. giur. lav., 1983, pagg. 187 ss.; A. VALLE-
BONA, Sul c.d. principio della onnicomprensivita della retribuzione, in Giust. civ., 1981, 1, pag. 2514;
G. PerA, Intervento, in Problemi giuridici della retribuzione, Atti delle giornate di studio di Riva
del Garda, 19-20 aprile 1980, Milano, Giuffre, 1981, pag. 79; C. Zovi, I/ principio di onnicompren-
stvitd della retribuzione fra legge e contratto, in Riv. trim. dir. proc. civ., 1983, pag. 340; E. GHERa,
Nozione di retribuzione ed elementi retributivi, in Giust. civ., 1984, 4, c. 9 ss. e 14 ss. Sul supera-
mento della nozione di onnicomprensivita, basata sulla riaffermazione del carattere corrispettivo
dell’obbligazione retributiva di cui all’art. 2121 c.c., v. Cass., S.U., 7 novembre 1981, n. 5887, in
Mass. giur. lav., 1982, pagg. 42 ss., con nota adesiva di M. Persiant, I limiti del principio di onni-
comprensivita della retribuzione, e Cass., Su.Uu., 13 febbraio 1984, nn. 1069, 1071, 1073, 1075,
1081, in Grur. it., c. 1557 ss., con nota di M. PErsIaNt, I/ tramonto del principio della ommnicom-
prensivitd della retribuzione e il problema dei poteri del giudice sulla contrattazione collettiva; Cass.,
22 febbraio 1979, n. 1175, in Mass. giur. it., 1979, pag. 303; Cass., 19 maggio 1979, n. 2897, in
Rep. Foro it., 1979, voce Lavoro (rapporto di), c. 1657, n. 1326; Cass., 23 aprile 1981, n. 2433, in
Rep. Giust. civ., 1981, voce Lavoro (rapporto di), pag. 2444, n. 1417.

44 G. PErONE, voce Retribuzione, cit., pag. 77; M. D’ANTONA, Le nozioni giuridiche, cit., pag.
285; F. Biancur D’Urso, Onnicomprensivitd, cit., pag. 112. Il principio era stato fatto proprio
anche nella giurisprudenza costituzionale, v. Corte cost., 21 maggio 1975, n. 124, in Foro it., 1975,
1, pag. 1907, che richiamo espressamente il principio di onnicomprensivita della retribuzione con
riferimento al calcolo della buonauscita degli autoferrotranvieri e Corte cost., 10 ottobre 1983, n.
302, sulla liquidazione della prestazione pensionistica.

45 M. RoccELLA, I Salari, cit., pag. 204, ridimensiono, invece, la portata della modifica, affer-
mandone la portata circoscritta al solo ambito del lavoro marittimo; G. Pera, in Nuove legg: civ.
comm., 1980, pag. 274, ritenne che estendere I’applicazione del principio al di la di questo ambito
avrebbe comportato una «pericolosita non controllabile».
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parti sociali sedute al tavolo della contrattazione .

Tuttavia, qualche Autore osservo acutamente che il principio di onni-
comprensivita della retribuzione aveva duplice declinazione: da un lato, ve-
niva applicato per individuare la nozione “legale” di retribuzione. Aveva,
perd, anche valenza “descrittiva” della normale retribuzione corrispettiva;
valore empirico, questo, da non sottovalutare, anche e soprattutto a fronte
del superamento, ad opera della giurisprudenza, della prima delle due de-
clinazioni del principio. Tale superamento, pertanto, poteva essere corret-
tamente riferito solo all’'individuazione di alcuni limiti all’autonomia privata
individuale e collettiva con riguardo alle voci che rientravano nella base di
calcolo dei vari istituti retributivi (autonomia che, in ogni caso, continuava
ad incontrare diverse limitazioni*¥). Per quel che riguardava la «ricogni-
zione degli elementi tipici e costanti della retribuzione corrispettiva», i cri-
teri dell’art. 2121 c.c. continuavano, invece, ad offrire una «regola di giudi-
zio» utile ai fini della sua determinazione *#,

La correlazione tra questo revirement della Corte di Cassazione sulla no-
zione di onnicomprensivita della retribuzione, con la conseguente sua par-
ziale «liberalizzazione», e il contesto economico generale venne colta da
quegli Autori che descrissero I'operazione come sintomatica della volonta
di «assecondare un’operazione ermeneutica essenzialmente funzionale
all’obiettivo di contenimento dei costi del lavoro delle imprese» *¥, in linea,

40T, Trev, Problemi giuridici, cit., pag. 38; Ip., Giurisprudenza della Corte di Cassazione e
autonomia collettiva, in Riv. giur. lav., 1982, 1, pagg. 447 ss.; R. DE Luca Tamajo, Garantismo e
controllo sindacale negli sviluppi recenti della legislazione del lavoro, in Riv. giur. lav., 1978, 1, pag.
692; A. VALLEBONA, Sul c.d. principio di onnicomprensivita della retribuzione, in Giust. civ., 1981,
1, ¢. 2513; C. Zoux, Il principio di onnicomprensivitd della retribuzione fra legge e contratto, in Riv.
trim. dir. proc. civ., 1983, pagg. 326 ss.; M. DELL’OLIo, La retribuzione tra legge, contrattazione
collettiva e giurisprudenza, in Industria e sindacato, 1980, 38, pag. 6; G. PERONE, voce Retribuzione,
cit., pag. 77; M. D’ANTONA, Le nozioni giuridiche, cit., pag. 272; R. DE Luca Tamajo, Garantisno
e controllo sindacale negli sviluppi recenti della legislazione del lavoro, in Riv. giur. lav., 1978, 1,
pag. 662; P. Tost, La retribuzione nel diritto del lavoro dell’emergenza, in Giorn. dir. lav. rel. ind.,
1979, pag. 511; F. Biancen D’Urso, Spunti critici in tema di omnicomprensivita e continuitd della
retribuzione, in Riv. it. dir. lav., 1983, pag. 393; M. PersiaN, I/ principio dell omnicomprensivita,
cit., pagg. 15 e 17; se ben si intende, anche F. Bianctr D’Urso, Onnicomprensivita, cit., pag. 14.

7M. D’ANTONA, Le nozioni giuridiche, cit., pagg. 287-288, li individua nei canoni generali di
interpretazione delle norme (teleologico, letterale, nonché quelli dettati dagli artt. 1362 ss. c.c.) e
dai principi di proporzionalita e sufficienza contenuti nell’art. 36, co. I, Cost.

48 M. D’ANTONA, Le nozion: giuridiche, cit., pagg. 286-287.

49 M. RocceLLa, I Salari, cit., pag. 203. L’A. constatava come non fosse opportuna una delega
piena all’autonomia collettiva in materia retributiva e come, ad ogni modo, I’esistenza di tale de-
ega non potesse essere desunta dalle tendenze normative coeve alle pronunce delle Sezioni Unite.
1 t d ta dalle tend t ! delle S Unit
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per I'appunto, con le scelte di politica del diritto adottate dal legislatore a
partire dai decreti sul contenimento del costo del lavoro #°.

1.2. ... E la legge sul trattamento di fine rapporto

Strettamente correlata al superamento del principio di onnicomprensi-
vita, nonché in linea con le esigenze fatte proprie anche dalla giurispru-
denza, fu la legge 29 maggio 1982, n. 297 #*!, che apporto modifiche sostan-
ziali al testo della norma sulla cui base era stato inizialmente elaborato il
principio di onnicomprensivita della retribuzione: I’art. 2120 c.c. Il nuovo
testo della norma, nel riformare I'indennita di anzianita, sostituiva alla “con-
tinuita” delle erogazioni monetarie il requisito della “non occasionalita” 2
e faceva salve le diverse previsioni della contrattazione collettiva in materia
di determinazione delle voci da considerare parte della retribuzione annua
ai fini del calcolo del trattamento di fine rapporto, legittimando operazioni
“al ribasso” #*. Venivano, cosi, confermate quelle stesse tendenze che erano

Contra G. Gruoni-R. DE Luca Tamajo-G. Ferraro, in Nuove leggi civ. comm., 1983, pag. 264; G.
SANTORO PASSARELLI, I/ nuovo trattamento di fine lavoro, Milano, Giuffre, 1982, pag. 29. La modi-
fica apportata all’art. 2120 c.c. avrebbe suffragato, invece, I’esistenza del principio di onnicom-
prensivita della retribuzione secondo A. CEssari, Ascesa e declino di un istituto, in Rav. it. dir. lav.,
1982, 1, pag. 427; F. Biancar D’URrso, Onnicomprensivita, cit., pagg. 100-102.

BOF. Biancur D’Urso, Onnicomprensivitd, cit., pag. 77. V. anche G. ZiLio Granoi, Le font:
della retribuzione. Spunti da una ricerca, in Dir. rel. ind., 1996, 2, pagg. 100-101.

#1Su cuiv. G. GiueNi-R. DE Luca Tamajo-G. FErrARO, I/ trattamento di fine rapporto, Padova,
Cedam, 1984. La riforma legislativa aveva tratto impulso dall’accordo del 22 giugno 1981, stipu-
lato a fini di contenimento dell’inflazione e della dinamica salariale, v. E. GHERA, La concertazione
sociale nell’esperienza italiana, in Rv. it. dir. lav., 2000, 2, pag. 116.

#2Sulla quale si formarono due orientamenti in dottrina. Secondo il primo, il requisito della
non occasionalita andrebbe valutato alla stregua di un mero criterio temporale (A. VALLEBONA, I/
trattamento di fine rapporto, Milano, 1984, pagg. 62 ss.; G. PEra, voce Trattamento di fine rapporto
(lavoro privato), in Noviss. dig. it., App., 7, Torino, Utet, 1987, pag. 85), cosicché la differenza
rispetto alla continuita si sarebbe sostanziato in un mero dato quantitativo. Secondo I’altra inter-
pretazione, invece, la non occasionalita sarebbe stata da valutare alla stregua del nesso causale tra
il contratto di lavoro e le erogazioni corrisposte (F. Brancrr D’Urso, Onnicomprensivitd, cit., pag.
218; G. Grugni-R. DE Luca Tamajo-G. FerrarO, 1] trattamento di fine rapporto, cit., pag. 67; G.
SANTORO PassaRELLI, Dall’indennita, cit., pagg. 93 ss.). La giurisprudenza adotto la seconda pro-
spettiva, v. Cass., 6 febbraio 1990, n. 825, in Noz. giur. lav., 1990, pag. 113; Cass., 7 marzo 1990,
n. 1796, in Mass. giur. lav.; Cass., 21 marzo 1990, n. 2328, in Rev. it. dir. lav., 1991, 2, pag. 94;
Cass., 24 febbraio 1993, n. 2254, in Dir. prat. lav., 1993, pag. 1208; Cass., 10 agosto 1996, n. 7431;
Cass., 22 agosto 2002, n. 12411, in Foro it., 2002, 1, c. 3313; Cass., 22 gennaio 2004, n. 1124;
Cass., 24 settembre 2007, n. 19695, in Rév. crit. dir. lav., 2007, pag. 1169.

43 Proprio per questo motivo vennero avanzate ipotesi dubitative della legittimita costituzionale
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emerse sin dai decreti degli anni Settanta sulla riduzione del costo del la-
voro®*, 1 problemi derivanti dall’interpretazione del concetto di «conti-
nuita» vennero, inoltre, risolti attraverso la scelta di accantonare, per ogni
anno di servizio, una quota di retribuzione che rispecchiasse la storia retri-
butiva del dipendente, calcolata dividendo per un coefficiente fisso la retri-
buzione *°.

Nella base di calcolo del t.f.r. venne reintrodotta anche 'indennita di con-
tingenza (esclusa a seguito della l. n. 91/1977 9); tuttavia, cid non consenti alla
“nuova” indennita di assolvere alla funzione di indicizzazione della retribu-
zione, essendo divenuta, quella di fine rapporto, una retribuzione accantonata,
e non piu differita, se ¢ vero che, come segnalato da autorevole dottrina, le
quote di contingenza erano soggette a rivalutazione legale ex art. 429 c.p.c.*”.

Non vi ¢ chi non veda come, in queste tendenze normative e giurispru-
denziali, vi fosse un’eterogenesi dei fini: venivano valorizzati, apparente-
mente ¥® I'autonomia collettiva e ’ordinamento intersindacale*?, con la

della norma, rispetto all’art. 36 Cost., v. M. FRANCESCHELLL, [ principali punti controversi della legge
297, in Contrattazione, 1982, 5, pag. 8; G. GiunI-R. DE Luca Tamajo-G. FErraro, op. cit., pag. 61;
E. GHERrA-G. SANTORO PASSARELLL, I/ nuovo trattamento di fine rapporto, Milano, Giuffre, 1982, pag.
31, e rispetto all’art. 3 Cost. (tra lavoratori iscritti al sindacato e non iscritti), F. Brancur D’Urso,
Onnicomprensivitd, cit., pag. 212.

¥4 M. RocCELLA, I Salari, cit., pag. 244; P. ALLEVA, I/ tramonto, cit., pag. 439, secondo il quale
la modifica del t.f.r. si tradurrebbe, sostanzialmente, in un risparmio contrattuale per il datore di
lavoro; P. ALLEVA, Automatismi e riassorbimenti, cit., pag. 134. Contra, P. IcniNo, I/ contratto di
lavoro, cit., pag. 129.

45 Ad ulteriore dimostrazione dell’intento perseguito: la riduzione del costo del lavoro, v. E.
GHERA-G. SANTORO PASSARELLL, I/ nuovo trattamento di fine rapporto, Milano, 1982, pag. 11.

#¢Tnvero, la . n. 297/1982 venne promulgata poiché andava adombrandosi la possibilita di
indire un referendum abrogativo proprio degli artt. 1 e 1 bzs dellal. n. 91/77. L’inclusione dell’in-
dennita di contingenza all’interno della base di calcolo della vecchia indennita di anzianita, ini-
zialmente prevista dall’accordo del 6 dicembre 1945 per I'industria del nord, era stata una con-
quista raggiunta dall’elaborazione giurisprudenziale negli anni Cinquanta, v. amzplius F. MORTIL-
LARO, Casi e materiali per una storia della retribuzione in Italia, cit., pag. 461 e Cass., S.U., 22
febbraio 1954, n. 490, in Dir. lav., 1954, 2, pag. 259 e Cass., S.U., 24 marzo 1954, n. 840, in Dir.
lav., 1954, 2, pag. 276.

BT M. RocciLLA, I Salari, cit., pag. 244.

¥8Cfr. M. ReGINL, Stato e sindacati nel sistema economico, in Giorn. dir. lav. rel. ind., 1979,
pag. 59: «Il neocorporativismo & una struttura politica di societa capitalistiche; se venisse offerta
ai sindacati una possibilita di controllo del sistema economico attraverso la partecipazione alla
definizione della politica economica nel suo complesso, verrebbe meno uno degli obiettivi di
stabilizzazione, cioé il coinvolgimento dei sindacati in posizione subordinatax.

$9V. F. Biancur D’Urso, Onnicomprensivitd, cit., pagg. 104-107: «[...] la tensione tra fonti
autonome e fonti eteronome ha assunto uno spessore sempre pill crescente, contrapponendosi al
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loro funzione di regolamentazione dei rapporti di lavoro; cio, tuttavia, avve-
niva nell’ambito di una politica economica incentrata sulla riduzione del co-
sto del lavoro attraverso la compressione delle dinamiche salariali*°, in

b

nome di un modello avente come obiettivo quello di espandere le esporta-
1 1461
zioni *!,

2. L’abbandono della scala mobile

E stata la vicenda della cd. scala mobile a far irrompere compiutamente
il Governo nel panorama delle relazioni industriali, rendendo, con il Proto-
collo Scotti (con cui si fissava nella misura del 15% il punto unico di con-
tingenza) *2, la trattativa sul costo del lavoro anche formalmente triangolare
e finalizzandola al raggiungimento della compatibilita dell’azione della con-
trattazione collettiva con gli obiettivi di politica economica*®.

primato della legge un’accentuata aspirazione dell’autonomia sindacale a conquistare nuovi spazi
di mediazione e a non subire la costante tirannia dei precetti normativi che, pur in funzione pro-
tettiva del singolo lavoratore, finiscono talvolta per tracciare percorsi obbligati alle valutazioni
strategiche del movimento sindacale e per limitare la duttilita dell’azione contrattuale al cospetto
delle mutevoli vicende dell’apparato produttivo»; R. DE Luca Tamajo, Per un controllo sindacale
della retribuzione, in Pol. dir., 1982, pagg. 347 ss.; T. TREU, La retribuzione: il quadro istituzionale,
in Quad. dir. lav. rel. ind., 1988, 4, pagg. 35 ss. Cfr. anche F. GarLGaNo, Commento all’art. 41. Art.
41-44. Rapporti economici, Tomo 2, in G. Branca (a cura di), Commentario alla Costituzione,
Bologna-Roma, Zanichelli-Soc. ed. del Foro italiano, 1982, pag. 60, che nota come, a partire dalla
seconda meta degli anni Settanta, «il sindacato si presenta sulla scena dell’economia nazionale
come negoziatore, oltre che del salario, anche della politica di investimento delle imprese e, per-
cio, come soggetto di programmazione.

40 Cfr. E. GHERA, Retribuzione, professionalita, cit., pag. 428. In questo senso, se ben si in-

tende, anche P. ALLEVA, I difficili compromessi, cit., pag. 263. V. anche E. GHERA, La concertazione,
cit., pagg. 133 ss., che notava come la prassi della concertazione stesse avendo 'effetto di trasfor-
mare i sindacati da «organizzazione di autotutela degli interessi» ad «istituzione di mediazione
tra interessi diversi e tra loro confliggenti».

461 M. GApDI-N. GARBELLINI-G. ORO, Produttiviti e competitivita: una critica dei concetti domi-
nanti, in AANV., Tornare alla pianificazione. Politiche industriali dopo la globalizzazione, Milano,
ed. Punto Rosso, 2025, pag. 14.

462 (Il Governo fece, dunque, rientrare nelle trattative materie di propria competenza in fun-

zione di ‘controprestazioni’, cosi da rendere a somzma positiva una trattativa bloccata su una que-
stione assolutamente a somzma zero e, quindi, da rimettere in equilibrio i rapporti di forza tra i tre
attori, evitando che ognuna delle parti sociali possa essere o apparire perdente» (corsivi dell’ Au-
trice), L. BeLLarpt, Concertazione e contrattazione, cit., pag. 25.

46 Questa trasformazione si realizzo attraverso 1’allargamento dell’area negoziale e il coinvol-
gimento di soggetti “minori”, L. BeLLarDI, Concertazione e contrattazione, cit., pag. 25.
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Nell'immediato dopoguerra, fu la contrattazione collettiva ad avvertire
I'esigenza di «porre un freno alla rincorsa rovinosa tra i salari ed il costo
della vita» **: «senza un giorno di sciopero e di agitazione, data la gravita
delle condizioni del paese» *°, venne, quindi, istituita I'indennita di contin-
genza (cd. “scala mobile”), variabile, in misura pari ai cd. “punti di contin-
genza”, al variare degli aumenti del costo della vita (il cd. paniere “®); questo
meccanismo era specificamente finalizzato a consentire al potere di acquisto
dei salari di rimanere inalterato**’.

11 punto nevralgico della disciplina in commento era costituito dal fatto
che tale meccanismo non si risolveva in una compressione dell’autonomia
collettiva, bensi era «diretta esplicitazione del principio costituzionale
dell’art. 36, che sottrae, almeno tendenzialmente, le retribuzioni dei lavora-
tori dipendenti alle penalizzanti regole del mercato» *%,

Inizialmente, tale disciplina venne introdotta, attraverso un accordo in-
terconfederale, solo per il settore delle industrie del nord, ma divenne presto
sempre piu diffusa*” nella contrattazione collettiva, nonché recepita attra-
verso alcuni decreti che rendevano il meccanismo efficace, indipendente-
mente dall’iscrizione delle parti alle associazioni stipulanti .

I meccanismi di indicizzazione automatica della retribuzione, come I'inden-
nita di contingenza, furono certamente in grado di garantire la massima tutela
del potere di acquisto nei periodi di elevata inflazione *’! e il mantenimento del

464 Accordo del 6 dicembre 1945 sulla perequazione delle retribuzioni dei lavoratori per I'in-
dustria del nord, su cui v. F. GumbotTi, La retribuzione, cit., pagg. 224 ss.; O. Buccisano, Contin-
genza (indennitd di), in Enc. dir., IX, 1989, pag. 652.

40V, Foa, La struttura del salario, Roma, Alfani, 1976, pag. 92.

46 Corrispondente ad un valore monetario necessario per acquistare un complesso di beni,
sulle cui variazioni erano rilevate le oscillazioni del costo della vita. Il paniere era composto da:
spese per generi alimentari; spese per I’abitazione; spese per il vestiario; spese per il trasporto;
beni vari (medicine, libri...); v. P. ALLEVA, I difficili compromessi, cit., pag. 270.

47 M. DELL’OLIo, voce Scala mobile, in Enc. dir., XXXVI, 1989, pag. 579; E. GuEra, Retribu-
zione, professionalitd, cit., pag. 416. V. anche Istat, L'indice del costo della vita valevole ai fini dell ap-
plicazione della scala mobile delle retribuzioni. Dalle origini alla cessazione (1945-97), Roma, 2000.

48P, ALLEVA, I difficili compromessi della nuova scala mobile, cit., pagg. 262-263.

49V, per es. accordo interconfederale per I'Ttalia centro meridionale del 23 maggio 1946.
O. Buccisano, op. ult. cit.; F. SaBatiINI, Scala mobile, in Dizionari del diritto privato, in M.
DrLL’Ovio (a cura di), Diritto del lavoro, Milano, 1981, pagg. 423 ss.; M. DELL’OLIo, voce Scala
mobile, cit., pag. 579; F. GumorTtl, La retribuzione, cit., pag. 225.

470 Per il settore dell’industria, v. i D.P.R. 28 luglio 1960, n. 1098 e 28 agosto 1960, n. 1273.

4L M. RoccELLA, I Salari, cit., pag. 218. Non a caso tali meccanismi si sono diffusi in diversi
paesi d’Europa sin dal primo dopoguerra. M. RocceLLa, I Salarz, cit., pagg. 219 ss. Pit in generale,
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requisito della sufficienza della retribuzione*?; ecco perché si diffusero in di-
versi paesi d’Europa sin dal primo dopoguerra*”?. Cosi ¢ accaduto anche in
Italia##, dove, tuttavia, secondo alcuni Autori, il meccanismo comportava an-
che una forte compromissione dell’autorita salariale del sindacato*” e una par-
ziale difficolta nel governo delle relazioni industriali /¢

E alla luce di queste considerazioni che pud essere interpretata la dispo-
nibilita degli attori collettivi e di alcuni partiti politici ad attenuare il grado
di adeguamento automatico dei salari determinato dal valore del punto di
contingenza, dopo la disdetta di Confindustria, nel 1982, dall’accordo inter-
confederale per 'industria del 1975 #7. Il meccanismo della scala mobile, in-
fatti, venne riconosciuto quale fattore in grado di influenzare, amplificandoli,
fenomeni inflattivi ¥/, La svalutazione del punto di contingenza concordata

v. A. D1 Gio1a, La scala mobile, Roma, Alfamedia, 1984 e C. D’APICE, La scala mobile dei salari,
Roma, Editrice sindacale italiana, 1975.

472 M. DELL’OLIO, voce Scala mobile, cit., pag. 580; M. DELL’OLI0, Emergenza e costituziona-
litd, cit., pagg. 1 ss. V. anche C. cost., 7 febbraio 1985, n. 34, in Foro it., 1985, 1, c. 975 e 1923,
con nota di C. Brusco, Autonomia negoziale del sindacato e prassi concertative centralizzate davanti
alla Corte costituzionale, pagg. 1924 ss.

47 M. ROCCELLA, I Salari, cit., pag. 218 ss.; A. D1 Gio1a, La scala mobile, cit., passinz; C. D’ APICE,
La scala mobile dei salari, cit. Parallelamente, un simile meccanismo veniva introdotto anche negli
Stati Uniti, v. J. O’CONNOR, La crisi fiscale dello Stato, Torino, Einaudi, 1979, pag. 32. Successiva-
mente, dopo il primo shock petrolifero, non solo in Italia (con I'accordo interconfederale del
1975), ma anche in alcuni paesi europei, in Usa e in Canada, venne introdotto il cd. punto unico
(ciog, un aumento in cifra fissa, uguale per tutti), a conferma di una «linea costante del sindaca-
lismo di tutti i paesi, e cioé che in tempi di inflazione bisogna tendere a livellare gli aumenti di
paga», v. V. Foa, La struttura, cit., pag. 101; D. Carp, Cost of living escalators in major union
contracts, in Ind. lab. relat. review, 1983, pagg. 34 ss. L’altro modello noto & quello non a punto
unico ma a percentuale, v. M. RocceLLa, I Salarz, cit., pagg. 220-221.

474 C. D’ApicE, op. cit., pagg. 8 ss.
47 M. RoccELLA, I Salari, cit., pag. 229.

476 L. BeLLarpt, Concertazione e contrattazione, cit., pag. 25.

47Su cui v. G. Pera, La disdetta dell’accordo interconfederale sulla scala mobile, in Foro it.,
1983, 1, c. 18 ss. e i riferimenti ivi citati.

48 A. D1 GIo1a, op. cit., pag. 52; M. RocceLLa, I Salari, cit., pag. 229. In letteratura manca una
definizione condivisa di “spirale pezzi-salari”, per cui si rinvia a O. BLancHARD, The Wage price spi-
ral, in The Quarterly Journal of Economics, 1986, 3, pagg. 543-566, che osserva che tale fenomeno &
causato da z il desiderio dei lavoratori di mantenere inalterato il potere di acquisto; 7 la volonta
delle imprese di mantenere inalterato il profitto; 7z la necessita di un certo lasso temporale per
l’assestamento dell’equilibrio tra salai e prezzi nominali. V. tuttavia J.A. Arvarez-J.C. BLUEDORN-
N.J.H. Hansen-Y. Huanc-E. PucacHEva-A. Sovract, Wage-price Spirals: What is the Historical Evi-
dence, 11 novembre 2022, IMF Working Papers, 22/221, che intendono la “spirale prezzi-salari”
come un episodio in cui si ¢ registrata un’accelerazione dei prezzi al consumo e dei salari nominali
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nell’accordo del 22 gennaio 1983 (cd. Accordo Scotti) 477, fissato nella misura
del 15%, venne, pertanto, operata trasferendo le risorse dalla parte della re-
tribuzione automatica a quella contrattata *°,

Infine, con la 1. 26 febbraio 1986, n. 384%! art. 1, co. 1, si conformava,

per almeno tre dei quattro trimestri successivi ad un aumento dei salari. Gli A. notano come tali
“spirali” siano difficili da riscontrare nell’esperienza economica a partire dagli anni Sessanta (con
alcune significative eccezioni, come quella dell’embargo petrolifero del 1973, in cui l'inflazione dei
prezzi ha iniziato a diminuire solo dopo altri cinque quadrimestri, nel 1975). Gli A., pertanto, pon-
gono seri dubbi sull’esistenza di una correlazione tra aumento dei salari e spirali inflazionistiche,
specie in un contesto, come quello attuale, di diminuzione significativa dei salari reali (pag. 18). V.
anche M. RocceLLa, Dalla scala mobile a Pomigliano, cit., pag. 422, che ritiene che sarebbe piti ac-
curato asserire che, probabilmente, I'indennita di contingenza contribuiva ad alimentare meccani-
smi inflazionistici che trovavano altrove la loro causa, e non la costituivano. G. CuciGNATTO-N. GAR-
BELLINI, Inflazione da costi o da profitti?, in AANV., L'inflazione. Falsi miti e conflitto distributivo,
Milano, ed. Punto Rosso, 2023, pag. 139, che osserva come sostenere che un aumento dei salari reali
comporti, automaticamente, un aumento dell'inflazione corrisponde al vero solo quando si ignora
che il valore aggiunto (che & la differenza tra il valore di beni e servizi consumati dall’impresa e il
valore di beni e servizi prodotti) &€ composto non solo dai salari, ma anche dai profitti. L’'impresa
che, a fronte di un aumento dei salari, vuole mantenere inalterati i profitti, aumentera il costo dei
beni prodotti, scaricando sul cliente tale aumento. Pertanto, 'antidoto all’aumento dei prezzi con-
seguente all’aumento dei salari, ¢ la riduzione dei profitti; operazione, questa, «equa e necessaria:
soprattutto osservando i dati relativi alla quota salari in Italia». La riflessione dovrebbe indurre a
temere e stigmatizzare, allora, non la “spirale prezzi-salari”, bensi quella “prezzi-profitti”.

49V, anche in merito al d.1. n. 10/1984, C. Assantt, I/ taglio della scala mobile. un decreto che
colpisce la contrattazione, in Dem. dir., 1984, 1-2, pagg. 19 ss. e V. FERRANTE, La retribuzione nella
contrattazione collettiva interconfederale, in E. GRAGNOLI-S. PALLADINI (a cura di), La retribuzione,
Torino, Utet, 2012, pagg. 114 ss. Se I'obiettivo principale era quello del rientro dall’'inflazione
attraverso il rallentamento del funzionamento dei meccanismi di indicizzazione delle retribuzioni,
pur nel limite «della conservazione del valore reale», dall’altro lato si perseguiva anche la necessita
di «affrontare il grave problema della occupazione mediante una serie di misure legislative ed
amministrative consensuali delle parti sociali». Sul cd. Protocollo Scotti come mancata occasione
per l'istituzione di un quadro di regole sulla concertazione e come esperienza concertativa stessa,
v. L. BeLLarot, Concertazione e contrattazione, cit., pagg. 30-35.

480 M. RoccELLA, I Salari, cit., pag. 229; A. D1 Gloia, op. cit., pag. 52. V. anche F. MORTILLARO,
Casi e materiali, cit., pag. 418.

BLSu cui v. P. ALLEVA, voce Automatismi salariali, in Dig. disc. priv., Torino, 1987, 1, pagg.
13 ss.; Ip., I difficili compromessi della nuova scala mobile, in Riv. it. dir. lav., 1986, 1, pagg. 260
ss.; M. DELL’OLIO, voce Scala mobile, cit., pag. 586; L. ZovrroLi, Indennita di contingenza, in F.
Liso-M. Rusciano (a cura di), C.N.E.L., La revisione della normativa sul rapporto di lavoro, 1, Roma
1987; M. RocceLLa, Commento alla [ 26 febbraio 1986 n. 38, in Nuove leggi civ. comm., 1986, pag.
466. Con tale legge si istituiva una “fascia salariale” indicizzata al 100% rispetto all’aumento
dell’inflazione uguale per tutti i lavoratori, pubblici e privati. Un ulteriore fascia di reddito veniva,
invece, indicizzata al 25% (v. nota 486). Qualche autore ritenne che, cosi facendo, il legislatore
italiano si adeguo agli altri paesi della Comunita economica in cui esistevano gia dei minimi sala-
riali legali, proponendo di farlo assurgere a parametro di valutazione e adeguamento, in sede
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per il periodo compreso tra il 31 gennaio 1986 e fino alla data del 31 dicem-
bre 1989, il meccanismo di adeguamento automatico della retribuzione pre-
visto dai contratti collettivi, alla misura prevista all’art. 16 del decreto del
Presidente della Repubblica 1° febbraio 1986, n. 13. Cosi facendo, il settore
privato venne uniformato a quello pubblico.

Tale intervento normativo — il primo sulla scala mobile — mirava a gene-
ralizzare il meccanismo previsto da un accordo interconfederale immediata-
mente precedente *®2, Si noti che i provvedimenti che ponevano limiti mas-
simi alle indicizzazioni salariali disponevano, altresi, ’abrogazione di tutte
le norme in contrasto con i decreti-legge e la nullita di tutte le clausole con-
trattuali che disponessero in senso difforme (art. 1, co. 2) *%.

Tale esperienza legislativa e, in particolare, I'abolizione delle scale mobili
anomale *** ebbe un notevole impatto sui rapporti tra I’autonomia collettiva
e la legge, poiché, per la prima volta, venne disposta I'inderogabilita 7z ze-
lzus della fonte legale ad opera della contrattazione collettiva*®, Sino alla 1.

giurisprudenziale, della retribuzione adeguata, v. L. ZorroLi, La corrispettivitd, cit., pagg. 295 ss.
Con I'accordo del 14 febbraio 1984 tra il Governo, la Uil e la Cisl, vennero, inoltre, predetermi-
nati i punti di contingenza, in attesa di una riforma strutturale di quello che era ritenuto uno dei
principali problemi involgenti la retribuzione.

482V, P. ALLEVA, voce Automatismi salariali, in Dig. IV, Sez. comm., 11, pagg. 3-17. V. anche
M. DeLL’Ovto, Sui “decimali” di contingenza, in Dir. lav., 1985, 2, pag. 99 ss.; P. ALLEVA, I/ “giallo
dei decimali” nell’ accordo del 22 gennaio 1983, in Riv. giur. lav., 1983, 1, pagg. 477 ss.

43 Su cui v. le considerazioni di G. G1uNI, Parlamento e sindacati, cit., pag. 366.

484 Nel nostro ordinamento sono, infatti, esistite diverse tecniche di indicizzazione salariale. Con
scala mobile “anomala” si intende un meccanismo di indicizzazione che riguarda la retribuzione nel
suo complessivo ammontare, comprensiva di tutti gli istituti; tale meccanismo tutela sia la retribu-
zione attuale, sia quella futura. E esistita, poi la scala mobile “normale”, o “a punto”, che & stata la
prima ad essere introdotta dall’autonomia collettiva. Questa tipologia di indicizzazione consente di
indicizzare la retribuzione prevista nel contratto collettivo nel momento iniziale di funzionamento
del meccanismo, attraverso la fissazione del punto di contingenza, che ha un valore determinato e
fisso (fino al nuovo accordo). Infine, ad essere indicizzato puo essere solo un importo, convenzio-
nalmente stabilito, uguale per tutti i lavoratori, corrispondente ad un minimo ritenuto sufficiente
per soddisfare le esigenze fondamentali di vita, come avvenne con I'accordo del 1975, quando si
unificod il punto unico di contingenza per tutti i lavoratori (pari a 2.389 lire). Il vantaggio della scala
mobile cd. anomala, che risulta tanto pili vantaggiosa quanto pit ¢ alta la retribuzione (non a caso
venne introdotta da categorie quali assicurazioni e credito) & quello di essere I'unica che consente la
tutela integrale del potere di acquisto. Gli altri due meccanismi, invece, oltre ad avere effetti di ap-
piattimento delle retribuzioni, non tutelano integralmente le retribuzioni. La legge n. 38 del 1986,
come si € visto, consisteva in una commistione tra questi tre diversi sistemi, poiché prevedeva una
fascia di retribuzione, uguale per tutti i lavoratori (pari a lire 580.000), indicizzata al 100%, e I'ulte-
riore fascia, quindi variabile, indicizzata nella misura del 25%.

45§, Mazzamuto-P. Tost, Norme per applicazione, cit., pagg. 240 e 318.
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n. 38/1986, infatti, listituto della scala mobile era stato interamente rego-
lato, sin dalla sua introduzione con gli accordi interconfederali per I'indu-
stria del Nord del 1945-1946, dall’autonomia collettiva. Riteniamo, per-
tanto, che sia condivisibile I'opinione di quella parte della dottrina che ri-
tenne tale tecnica di intervento «un evento del tutto anomalo e sconvolgente
per il diritto del lavorox 5,

Con lal. 13 luglio 1990, n. 191, le disposizioni di cui alla 1. n. 38/1986 ven-
nero prorogate sino alla data del 31 dicembre 1991 (art. 1, co. 1). Il co. 2, tut-
tavia, faceva salve le disposizioni degli accordi interconfederali, successivi alla
entrata in vigore della stessa, che avessero modificato la struttura delle retribu-
zioni, contenendo disposizioni in materia di adeguamento automatico. Tale
riserva, secondo alcuni Autori, ribadi la tendenza a determinare la struttura
delle retribuzioni nella stessa sede in cui si definivano le politiche salariali*®’.

Nella vigenza di questa proroga, il Governo e le Parti sociali erano impe-
gnati in alcune trattative aventi lo scopo di riformare i meccanismi di indi-
cizzazione automatica dei salari**, I’accordo non venne raggiunto in tempi
tali da consentire di sostituire alla cd. scala mobile, di matrice legale, diversi
meccanismi che consentissero di mantenere inalterato il potere di acquisto
delle retribuzioni, cosicché si prese atto «della cancellazione pura e semplice
di questo istituto dal nostro ordinamento» .

Dopo l'esperienza del biennio 1983-1984 #°, si consolido nel sistema di re-
lazioni industriali italiano un modello concertativo nell’ambito della defini-
zione delle politiche dei redditi. Il 31 luglio 1992, il Governo e le Parti sociali,
spinte dalla necessita di porre un freno alla spirale inflattiva anche per con-
vergere verso i parametri economici contenuti nel Trattato di Maastricht*!,

486§, Mazzamuto-P. Tost, Norme per l'applicazione, cit., pag. 208.
71, ZovpoLl, La corrispettivitd, cit., pag. 300.
48P, ALLEVA, La questione della scala mobile, in Riv. giur. lav., 1992, 1, pag. 1.

9P, ALLEVA, La questione, cit., pag. 2. LA, osserva che la conseguenza di cio, in un panorama
contrattuale — la tornata avente scadenze nel 1994 — che aveva fatto affidamento sull’esistenza dei
meccanismi di indicizzazione, cosicché ne uscivano devastate «le intese contrattuali, rendendole
tutte intese in perdita per i lavoratori» (pagg. 4-6).

90V, G. Grunt, Concertazione sociale e sistema politico in Italia, in Giorn. dir. lav. rel. ind.,
1985, 25, pagg. 53 ss.; M. Rusciano, Contratto collettivo e autonomia sindacale, Torino, Utet, 1984,
pagg. 134 ss.; R. De Luca Tamajo, L'evoluzione dei contenuti e delle tipologie contrattuali, in A.
Cessari-R. DE Luca Tamajo, Dal garantismo al controllo, Milano, Giuffre, 1986, pagg. 164 ss.

41 Che significava riduzione della sovranita statale in materia di politica economica e drastica
riduzione del debito pubblico, v. L. BorboGNa, Unione monetaria e relazioni industriali in Europa,
in Stato e Mercato, 1996, pagg. 470 ss., spec. note 1 e 2; M. D’ANTtoNa, I/ Protocollo sul costo del
lavoro e «lautunno freddo» dell’occupazione, in Riv. it. dir. lav., 1993, 1, pagg. 414-415; M.
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giunsero ad un accordo con cui venne sancito il definitivo superamento del
sistema di indicizzazione dei salari di cui alla 1. n. 191/1990, la cui efficacia era
cessata il 31 dicembre 19914,

Con questo accordo, si ritenne che le organizzazioni imprenditoriali aves-
sero raggiunto lo scopo di poter produrre a costi di lavoro invariati (o quasi
invariati), per non soccombere nel gioco della concorrenza internazio-
nale*”. A copertura del periodo compreso tra il 1992 e il 1993, veniva con-
cordata I’erogazione forfettaria di 20.000 lire, a titolo di Elemento distinto
della retribuzione (EDR), a partire dal mese di gennaio 1993. Una somma
modesta, che avrebbe assicurato la tenuta del potere di acquisto dei salari

GRraNDI, Le parti sociali e ['autonomia contrattuale di fronte all unione economica e monetaria, in
Dir. lav., 1993, 3, pag. 472. Ritiene, infatti, che ’essenza del Protocollo del 1993 sia, essenzial-
mente, politica, L. ZorroL1, Istituzioni e negoziazioni territoriali: un’analisi della strumentazione
giuridica, in Riv. giur. lav., 2015, 1, pag. 33; v. anche la contestualizzazione di A. LASSANDARI,
Retribuzione e contrattazione collettiva, cit., pagg. 210-213. Amsplius,v. T. Trev, L’Europa sociale:
dall’Atto Unico a Maastricht,in Quad. dir. lav. rel. ind., 1992, 1, pagg. 9 ss.; B. BErcussoN, La Carta
comunitaria dei diritti sociali fondamentali, in Lav. dir., 1991, 3, pagg. 317 ss.; A. Lo Faro, Maa-
stricht ed oltre. Le prospettive sociali dell’ Europa comunitaria tra resistenze politiche, limiti giuridici
ed incertezze istituzionali, in Dir. rel. ind., 1993, 1, pagg. 125 ss.; F. Santoni, 1] dialogo fra ordina-
mento comunitario e nazionale del lavoro: la legislazione, in Giorn. dir. lav. rel. ind., 1992, 4, pagg.
659 ss.; S. SCIARRA, 1] dialogo fra ordinamento comunitario e nazionale del lavoro: la contrattazione
collettiva, in Giorn. dir. lav. rel. ind., 1992, 4, pagg. 715 ss.; L. TRONTI, La nuova regolazione della
retribuzione: aspetti economici ed effetti sulle relazioni industriali, in Giorn. dir. lav. rel. ind., 1996,
3, pag. 444. V. anche, per un discorso pitt ampio sull’abbassamento dei livelli delle retribuzioni
corrisposte in Italia, L. TroNTI, The Italian Productivity Slow-down: The Role of the Bargaining
Model, in International Journal of Manpower, 2020, 31, pag. 770; L. TronT1, Contro la recessione:
un patto per il lavoro a tre livelli, in Economia e Lavoro, 2019, 1, pag. 41.

42, Zou1, Retribuzione (impiego privato), cit. V. anche G. Riccr, La retribuzione costituzional-
mente adeguata, cit., pagg. 638-639; M. Granb1, Accordo del 31 luglio 1992 e contrattazione azien-
dale, in Giorn. dir. lav. rel. ind., 1993, 2, pagg. 213 ss.; G. GuEzz1, Dinamiche sociali, riforma delle
istituzioni e diritto sindacale, Torino, Giappichelli, 1996, pagg. 202 ss. V. anche M. Rusciano, Ac-
cordo del 31 luglio 1992 e contrattazione aziendale, in Giorn. dir. lav. rel. ind., 1993, pagg. 228 ss.;
B. TRENTIN, Diari 1988-1994, 1. AurtEmMA (a cura di), Roma, Ediesse, 2017, pag. 263. Con il Proto-
collo del 10 dicembre 1991, di fatto, le parti sociali e il Governo avevano raggiunto un’intesa su
alcune decisioni dell’esecutivo, con I'obiettivo di ridurre il tasso di inflazione, difendere la compe-
titivita del paese e la stabilita del cambio, v. B. TRENTIN, Politica dei redditi e responsabilita di go-
verno di un sindacato democratico, in Not. giur., 1991, 1, pagg. 5-8; S. ORIANO, Struttura retributiva
e sistema contrattuale, in Not. giur., 1992, 1, pagg. 3-5; F. CarNGI, Scala mobile si o no (Storia tor-
mentata senza ereditd), in Giur. it., 1993, 4, pagg. 196 ss. La scala mobile usciva, cosi, silenziosa-
mente di scena, nonostante vi fossero alcune interpretazioni che sostenevano la vigenza della stessa
(R. FiwepiNt, La scala mobile divide ancora in sindacato, in LI, 1992, 2, pagg. 9 ss.). Sulle differenti
interpretazioni giurisprudenziali e dottrinali di questo protocollo, v. M. RocceLLa, Oltre U'indiciz-
zazione dei salari. Una risposta a Piergiovanni Alleva, in Lav. dir., 1993, 3, pagg. 426 ss.

4 Di questa opinione P. ALLEVA, La questione, cit., pagg. 22-23.
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qualora si fosse verificata la diminuzione dell’inflazione, conseguente alla
deindicizzazione delle retribuzioni, e sempre che il Governo avesse mante-
nuto I'impegno — che costituiva I’architrave su cui poggiava I'accordo — di
non svalutare la lira; impegno che, invece, disattese 4,

Per lo stesso periodo, le parti sociali si impegnarono, inoltre, su invito del
Presidente del Consiglio dei ministri, a non procedere ad erogazioni unila-
terali collettive e a sospendere tutte le negoziazioni a livello aziendale, che
avessero come obiettivo I'incremento delle retribuzioni (il Governo si impe-
gno a perseguire lo stesso risultato per i pubblici dipendenti) 4.

Infine, i soggetti firmatari dell’accordo assunsero I'impegno di riformare
la struttura degli assetti contrattuali e del regime della retribuzione, secondo
le seguenti linee direttrici: netta distinzione, per quanto concerneva le ma-
terie regolate, tra i diversi livelli di contrattazione e previsione di #na parziale
difesa del potere di acquisto det salari per i tempi di prolungata discontinuita
contrattuale, in grado di valere anche come incentivo al normale svolgimento
delle trattative (corsivo di chi scrive). Come ¢é stato notato da alcuni Autori,
quindi, I'aspetto centrale dell’accordo era costituito «dal contenimento della
dinamica salariale, senza le compensazioni tipiche delle esperienze di scam-
bio politico» +°.

L’abbandono del meccanismo di indicizzazione automatica delle retribu-
zioni, che si sostanziava nella cancellazione di un sistema di regole cogenti
per le parti della contrattazione*”, ebbe I'effetto di alterare definitivamente

494 M. RocciLLa, Oltre Uindicizzazione dei salari, cit., pag. 435.

45 Su cui v. M. Granpi-M. Rusciano, Accordo del 31 luglio 1992 e contrattazione aziendale, in
Giorn. dir. lav. rel. ind., 1993, pagg. 213 ss.

46 L. BeLLArDI, Concertazione e contrattazione, cit., pag. 64. Sul concetto di “scambio politico”,
v. A. P1zzorNo, Scambio politico e identita collettiva nel conflitto di classe, in C. CroucH-A. P1zzorno
(a cura di), Conflitti in Europa, Etas libri, Milano, 1977, pagg. 477 ss. Si ricorda che la concertazione
¢ stata intesa quale processo di consultazione tra i soggetti coinvolti, dal quale pud scaturire ora uno
scambio politico tra lo stato e le organizzazioni portatrici di interessi, ora una delega di responsabi-
lita o di autorita statale alle parti sociali, al fine del perseguimento di interessi pubblici. Nel primo
caso, ci si riferisce ad accordi triangolari che postulano la legittimazione reciproca delle parti con-
traenti e che sono basati su un meccanismo di do u¢ des; nell’altra ipotesi, siamo di fronte ad una
delega alle parti sociali di funzioni per la realizzazione di obiettivi di portata economico-sociale con-
divisi dalle parti contraenti, e non predeterminati unilateralmente dallo stato. V. C. OrrE, The Attri-
bution of Public Status to Interests Groups: Observations on the W. German Case, in S. BERGER (ed.),
Organizing Interstes in Western Euope, Oxford, Cambridge University Press, 1981, passinz; M. Rt
GINI, Le implicazion: teoriche della concertazione italiana, in Giorn. dir. lav. rel. ind., 1996, pagg. 733
ss.; P.S. Scumrtter-J R, GROTE, Sisifo corporatista: passato, presente e futuro, in SM, 1997, pagg. 185-
186; G. BAGLIONI, Denzocrazia impossibile?, Bologna, Il Mulino, 1995, pagg. 101 ss.

7 A. LassanDpart, L'accordo del luglio 1993 e lo “stallo” dei salari. Un modello da ripensare, in
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i rapporti di forza instaurati tra organizzazioni sindacali e associazioni dato-
riali. Non & un caso, infatti, che la diminuzione dei livelli retributivi inizio a
registrarsi proprio in coincidenza del superamento della scala mobile; e cio
fu Peffetto della nuova configurazione delle dinamiche contrattuali, squili-
brata in favore di una delle parti.

2.1. 1] Protocollo del 23 luglio 1993

Un vero e proprio accordo organico sulla riforma della contrattazione e
del regime della retribuzione fu raggiunto solo I’anno successivo, con il Pro-
tocollo del 23 luglio 1993 48, Le modifiche che incidevano sulla dinamica
salariale si inserivano nel pitt ampio quadro di un progetto di politica dei
redditi, basata sulla tecnica della programmazione del tasso di inflazione +°,
volta a «“interiorizza[re]” il controllo della dinamica salariale del sistema
contrattuale, con un presidio pubblico realizzato tramite strumenti indiretti
[...] La politica dei redditi [fini...] cosi per risolversi prevalentemente in
una disciplina delle retribuzioni»>%.

L’accordo, che ¢ stato talvolta inquadrato nella corrente del neocorporati-
vismo %', avrebbe rappresentato, secondo alcuni Autori, la prima esperienza

V. Nuzzo-E. RamvoNDr (a cura di), Liber Amicorum per Valerio Speziale, 2, Bari, Cacucci, 2024,
(pag. 4).

48 1’accordo fu firmato il 3 luglio, poi sottoposto alla consultazione dei lavoratori, che espres-
sero voto favorevole in misura pari al 67 %; si noti, pero, che la partecipazione alla consultazione
fu assai deludente: solo il 39% dei lavoratori si espresse. L’accordo segui la trattativa iniziata il
20 giugno 1991, in un quadro di crisi economica severa, segnata dall’aumento del debito pub-
blico, di aumento dei tassi di cambio della moneta e del tasso di disoccupazione. Il 10 dicembre
1991, il Governo e le parti sociali raggiunsero I'intesa con cui, silenziosamente, concordavano sul
superamento della scala mobile (con circa un decennio di ritardo rispetto agli altri paesi europei,
v. G. GuEzz1, Dinamiche sindacali e prospettive di riforma delle istituzioni, in AaNV., Scala mobile
e immobilismi, in PD, 1984, pagg. 202-203); L. BeLLARDI, Concertazione e contrattazione, cit., pag.
62.V. anche le considerazioni di 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.
1, in M. Persiant-F. CariNct (a cura di), Trattato di diritto del lavoro, Bologna, 2010, pag. 509.

499 8u cui v. funditus L. TRONTIL, La nuova regolazione della retribuzione, cit., pagg. 429 ss.
S0 L. BeLrarpr, Concertazione e contrattazione, cit., pag. 68.

01 M. Ricar, I/ protocollo del 31 luglio, cit., pagg. 284 ss. Contra, M. D’ ANTONA, 1] protocollo
sul costo, cit., pag. 412; M. Carriert, U# accordo per il futuro, in LI, 1993, 18, pag. 8; L. BELLARDI,
Concertazione e contrattazione, cit., pag. 82. Sarebbe piu opportuno, allora, 'inquadramento
quale esperienza di concertazione, v. G. GIuGNI1, L’accordo sul costo del lavoro: un’intesa densa di
novitd, in LI, 1993, 13, pagg. 5 ss.; M. ReciNi, Le implicazion: teoriche, cit., pagg. 742 ss.; G.
Gugzz, Effetti sul diritto del lavoro e riflessi costituzionali dei procedimenti di concertazione sociale,
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concertativa del nostro Paese’®. Tuttavia, sembra piti coerente con la realta
delle relazioni industriali italiane aderire alla teoria che ritenne di valorizzare
la differenza intercorrente tra concertazione e neocorporativismo’”, in
quanto il Protocollo (e, in generale, le politiche dei redditi) non era, formal-
mente, finalizzato solo al perseguimento di obiettivi redistributivi di matrice
keynesiana o neokeynesiana, bensi alla riduzione del debito pubblico e al con-
tenimento del fenomeno inflattivo ai fini dell'unificazione monetaria, nonché
alla diminuzione dei tassi di disoccupazione®™.

Il Protocollo riguardava, infatti, una pluralita di materie, quali le Rappre-
sentanze sindacali sul luogo di lavoro, la gestione delle crisi occupazionali,

gia in Bollettino di informazioni costituzionali e parlamentars, 1993, ora in Ip., Dinamiche socialz,
riforma delle istituzioni e diritto sindacale, Torino, Giappichelli, 1996, pag. 206; A. ACCORNERO,
Protocollo delle regole e cultura della concertazione, in TELECOM ITALIA (a cura di), I/ Protocollo del
luglio 1993. Spunti per un dibattito, Milano, Aisri/Franco Angeli, 1998, pag. 38; F. Carinci, I/
Protocollo di intesa, cit., pag. 157. Cfr. anche G. Pirzio Ammassari, Relazioni industriali e sistema
politico nel caso italiano, in Giorn. dir. lav. rel. ind., 1981, pag. 244: «Le definizioni dei caratteri
dei modelli neocorporativi sono varie e presentano sottili dispute terminologiche ma gli studiosi
che da varie angolazioni si sono interessati di questo tema in genere convergono nel rinvenire
Porigine in una cooptazione delle organizzazioni dei lavoratori al fine di esigenze di stabilizza-
zione del capitale».

2021, BerLarDl, Concertazione e contrattazione, cit., pagg. 73-81; P. ALLEVA, L'accordo del 23
luglio 1993, cit., pag. 245; A. ACCORNERO, Protocollo delle regole e cultura della concertazione, cit.,
pag. 35; Ip., La partecipazione come prospettiva emancipatoria del nuovo secolo?, in L'impresa al
plurale, 1999, 3-4, pag. 40. Contra, poiché non si tratterebbe della prima esperienza, E. GHERa, La
concertazione, cit., passim. V. le considerazioni di M. Riccr, I/ Protocollo del 23 luglio 1993, cit.,
pagg. 306 ss., che osserva come il modello concertativo costruito con il Protocollo del 1993 avrebbe
potuto funzionare solo nelle situazioni di crisi economica, perché la moderazione salariale era il
frutto di tali congiunture sfavorevoli, piti che di un accordo tra le parti. Il Governo riteneva, infatti,
di poter controllare I'inflazione attraverso la compressione delle dinamiche salariali.

% In cui erano inquadrabili le esperienze degli stati del nord Europa in materia di politiche
dei redditi e politiche economiche finalizzate al contenimento dell’'inflazione e, in ultima istanza,
alla redistribuzione equa delle risorse disponibili tra i consociati, nella convinzione che il mercato,
da solo, non potesse provvedervi, v. C. CRoucH, Non amato ma inevitabile il ritorno al neocorpo-
rativismo, in Giorn. dir. lav. rel. ind., 1998, pag. 55; M. REGINI, Fra micro e macro-regolazione: la
produzione di beni collettivi nelle economie europee, in SM, 1994, pag. 155, spec. nota 2. V. anche
L. BerLaror, Concertazione e contrattazione, cit., pagg. 12 ss. V. anche P.S. Scamitter-J.R. GRroTE,
Sisifo corporatista, cit., pagg. 185-186 e P.C. SCHMITTER, Interest Intermediation adn Regime Go-
vernability in Contemporary W. Europe and N. America, in S. BErGER (ed.), Organizing Interests
in Western Europe, Oxford, Cambridge University Press, 1981, pag. 296. Sul superamento della
prassi concertativa e le sue cause, v. L. BELLARDI, Sisternza politico, legge e relazioni industriali: dalla
promozione all’ esclusione?, in AANV., Studi in memoria di Mario Giovanni Garofalo, Bari, Ca-
cucci, 2015, pagg. 103 ss.

04V, L. BeLLarDt, Concertazione e contrattazione, cit., pagg. 74-75 e 82 ss.; cfr. anche M. Ric.
CIARDI, Politiche retributive e relazioni industriali, cit., pag. 401.
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I’occupazione giovanile, I'istruzione e la formazione professionale, il mer-
cato del lavoro, le misure e gli strumenti di sostegno al sistema produttivo,
il riequilibrio tra le diverse aree del Paese, gli investimenti pubblici e la po-
litica tariffaria dei servizi pubblici, di cui troviamo traccia gia nell’accordo
del 1992°%. Cio che in questa sede rileva, tuttavia, ¢ quanto concerne il re-
gime delle retribuzioni contrattuali, che testimonia anche il legame biuni-
voco che lega il sistema di relazioni industriali con quello retributivo®.

Dal punto di vista del fine perseguito, anche il Protocollo guardava ai
salari come ad uno strumento di politica macroeconomica di cui il Governo
e le parti sociali potessero avvalersi per attuare «comportamenti [...] coe-
renti [...] con gli obiettivi di inflazione programmata»>%’. La legittima con-
vinzione da cui il Protocollo muoveva era che «La politica dei redditi ¢ uno
strumento indispensabile della politica economica, finalizzato a conseguire
una crescente equita nella distribuzione del reddito attraverso il conteni-
mento dell’inflazione e dei redditi nominali, per favorire lo sviluppo econo-
mico e la crescita occupazionale mediante I’allargamento della base produt-
tiva e una maggiore competitivita del sistema delle imprese» %,

Secondo alcuni Autori, il Protocollo segnd anche la composizione della
tensione tra fonti autonome e fonti eteronome in materia di disciplina della
retribuzione, che aveva caratterizzato il sistema di relazioni industriali dalla
fine degli anni Settanta in poi, riportando il controllo della dinamica sala-
riale «in ambiti piti coerenti all’assetto tra le fonti che sarebbe proprio del
nostro ordinamento costituzionale»’%. In realta, come venne opportuna-
mente notato, la presenza stessa del Governo tra i soggetti firmatari dell’ac-
cordo, se da un lato fu coerente con lo schema classico delle politiche

>% La continuita tra I'intesa del dicembre 1991, il Protocollo del 31 luglio 1992 e quello del
1993 ¢ sottolineata da G. Guezzi, Considerazioni sull’accordo tra governo e parti sociali del 23
luglio 1993, in PD, 1994, 1, pag. 8.

00T, Treu, L'accordo del 23 luglio 1993: assetto contrattuale e struttura della retribuzione, in

Riv. giur. lav., 1993, 2, pag. 218; Ip., Costo del lavoro e sistema retributivo in Italia, in B. CaRUSO-
C. Zour-L. Zovroti (a cura di), La retribuzione. Struttura e regime giuridico, vol. 3, Napoli, Jovene,
1994, pag. 3; M. RocceLLa, Azione sindacale e politica dei redditi: appunti sull’accordo triangolare
del 23 luglio 1993, in Rev. giur. lav., 1993, 2, pag. 264; L. BELLARDI, Concertazione e contrattazione,
cit., pag. 68.

7V, anche C. Zot1, Retribuzione (impiego privato), cit.
%8 Punto 1, Politica dei redditi e dell’occupazione.

YOT, Trev, L'accordo del 23 luglio 1993, cit., pagg. 218-219, spec. nota 3, e 221. Per P. ALLEVA,
L’accordo del 23 luglio 1993: un’analisi critica, in Riv. giur. lav., 1993, 2, pag. 243, ritenne che
costituisse una «nota positiva» la riconquista «di un minimo sufficiente di democrazia sindacale»
rappresentata dal metodo seguito per la conclusione dell’accordo in questione.
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concertative dei redditi’'®, dall’altro ne consacro il ruolo non di semplice
mediatore ma di portatore di interessi propri’!; interessi, questi, parzial-
mente convergenti con quelli delle parti sociali, che facevano in parte pro-
pria la necessita di perseguire, sul lungo periodo, una politica che non faceva
dell’aumento delle retribuzioni la sua priorita®'?. Fu, infatti, anche posto in
evidenza come nel Protocollo venivano selezionati, quali ulteriori obiettivi,
la salvaguardia e I'incremento deti livelli occupazionali (quali risultanti natu-
rali del controllo delle dinamiche inflazionistiche) della crescita di produtti-
vita, competitivita e redditivita degli investimenti’®.

11 Protocollo, per la prima volta, istituzionalizzo il sistema della contratta-
zione collettiva, “facendolo uscire dalla sua informalita” ', con un’opera-
zione sino ad allora inedita per I'ordinamento italiano. Recependo le prassi
consolidate, venne, pertanto, confermato ’assetto della contrattazione su due
livelli: uno nazionale e uno aziendale’” o, in alternativa, laddove previsto
dalla prassi, territoriale. La durata della parte normativa del contratto collet-
tivo venne fissata in quattro anni, mentre la durata della parte economica in
un biennio (non venne accolta la richiesta, avanzata da piu parti, di fissare tale
termine in un anno) >, Mentre i contratti di secondo livello sarebbero stati lo
strumento deputato a distribuire, tra i membri della compagine aziendale, gli
incrementi di produttivita, coerentemente con il meno certo parametro’!’
dell’andamento specifico del settore’'®, al contratto nazionale veniva, ora,

ST, TRev, L'accordo del 23 luglio 1993, cit., pag. 221.

S M. Riccr, I/ Protocollo del 23 luglio 1993, cit., pag. 285; L. BeLLarDI, Concertazione e con-
trattazione, cit., pag. 23.

12P, ALLEVA, L’accordo del 23 luglio 1993, cit., pag. 246.

SBP. ALLeva, L'accordo del 23 luglio 1993, cit., pag. 245; M. D’ANTONA, 1] Protocollo sul costo
del lavoro e «l’autunno freddo» dell’ occupazione, in Riv. it. dir. lav., 1993, 1, pagg. 411 ss.

214 M. RoCCELLA, Azione sindacale e politica dei reddits, cit., pag. 270; T. Trev, L'accordo del 23 luglio
1993, cit., pag. 216; M. Ricar, I/ Protocollo del 23 luglio 1993, cit., pag. 291. Per una ricostruzione del
processo, v. R. Pess1, Istituzionalizzazione delle relazioni industriali e governo del conflitto, in Giorn. dir.
lav. rel. ind., 1987, 35, pagg. 551 ss.; L. BELLARDI, Concertazione e contrattazione, cit., pag. 81.

1 Da esercitarsi sulle materie non disciplinate dal contratto nazionale (punto 2, n. 3). Non
venne accolta la richiesta, avanzata da Confindustria, di unificare il livello di contrattazione man-
tenendo solo quella nazionale.

>16 La sfasatura temporale sarebbe stata, ad ogni modo, anche funzionale all’alleggerimento
delle trattative per i rinnovi contrattuali, secondo T. TrReU, L’accordo del 23 luglio 1993, cit., pag.
224, Tuttavia, come riconosce anche I’'A. (pag. 223), il nostro paese vantava gia una tradizione di
ritardi nei rinnovi contrattuali.

21 Cosi T. Treu, L'accordo del 23 luglio 1993, cit., pag. 226.

>18Su cui v. T. Treu, Costo del lavoro e sistema retributivo in Italia, cit., pagg. 16-17.
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attribuita la prerogativa di tutelare il potere di acquisto delle retribuzioni®*,
senza che potesse farsi leva su meccanismi di indicizzazione dei salari, il cui
superamento, anzi, aveva costituito il presupposto e la condizione per il rias-
setto della materia®?. Da qui, il dubbio che il nuovo assetto della contratta-
zione collettiva fosse solo la «razionalizzazione a posteriori» del quadro di re-
lazioni industriali assestatosi nei tre lustri precedenti, da cui la forza delle or-
ganizzazioni sindacali usciva fortemente compromessa .

In sede di rinnovo dei minimi contrattuali, le parti pattuirono che si sa-
rebbe tenuto conto «delle politiche concordate nelle sessioni di politica dei
redditi e dell’occupazione, dell’obiettivo mirato della salvaguardia del po-
tere di acquisto delle retribuzioni, delle tendenze dell’economia e del mer-
cato del lavoro, del raffronto competitivo e degli andamenti specifici del set-
tore. [...]»°%,

Sempre in sede di rinnovo, inoltre, ulteriori punti di riferimento del ne-
goziato sarebbero stati costituiti dalla comparazione tra I'inflazione pro-
grammata e quella effettiva intervenuta nel precedente biennio, da valutare
anche alla luce delle eventuali variazioni delle ragioni di scambio del Paese,
nonché dall’andamento delle retribuzioni» (punto 2, n. 2).

Tali parametri, secondo alcuni Autori, avrebbero sconfessato I'intento di

M. RocceLLa, Azione sindacale e politica dei reddits, cit., pag. 264. Sottolineano il nesso tra
questa funzione e l'art. 36 Cost. M. Esposito-G. GenrILE, Costo del lavoro, competitivita delle
imprese e nuova struttura della contrattazione collettiva, in Dir. lav. merc., 2009, pag. 279; M. Ru-
SCIANO, Lavelli di contrattazione e trattamenti retributivi, cit., pag. 579.

20T, Trev, L'accordo del 23 luglio 1993 L'accordo del 23 luglio 1993, cit., pag. 217. L’A. evi-
denzid come, sebbene meccanismi di indicizzazione automatica della retribuzione non fossero
una prerogativa italiana, fu proprio il nostro paese ad essere stato caratterizzato da una longevita
dell’istituto pitt duratura di quella di altri; cio venne imputato ad un’insita debolezza del nostro
ordinamento intersindacale (pag. 220). Contra, v. P. ALLEVA, L’accordo del 23 luglio 1993, cit.,
pagg. 247-248, che rilevava che 'obiettivo posto alla contrattazione aziendale si sarebbe infranto
contro tre scogli; z. 'organizzazione delle competenze negoziali, ritenuta troppo rigida; 7z. la limi-
tazione delle pattuizioni aziendali in materia retributiva, ancorate alla produttivita e all’anda-
mento economico specifico; 7z la scarsa diffusione della contrattazione di secondo livello sul
nostro territorio (tale livello di contrattazione restava, infatti, volontario e sprovvisto di mezzi per
renderlo cogente, anche in via rimediale, a differenza di quanto previsto per i minimi tabellari
contenuti nel contratto nazionale). Sulla sensibilita della contrattazione collettiva in materia re-
tributiva non solo ai rapporti di forza instaurati nell’ordinamento intersindacale ma anche a fat-
tori esogeni allo stesso, v. anche M. Ricciarpr, Politiche retributive e relazioni industriali, cit., pagg.
398-399. V. anche B. VEnEziani, Legge e contratto nello scenario europeo, in Dem. Dir., 1984, 4,
pag. 65.

2L Cosi P. ALLEVA, L’accordo del 23 luglio 1993, cit., pag. 246.

522 Punto 2, Assetti contrattuali.
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attribuire al contratto nazionale il compito di tutelare il potere di acquisto
delle retribuzioni e, anzi, avrebbero avuto come risultato quello di compor-
tare una «leggera erosione» delle stesse %,

A questa tesi ¢ stato obiettato che un programma di abbattimento dei
livelli retributivi, approvato con la partecipazione del sindacato, sarebbe
stato «qualcosa di veramente inedito» e che la tutela dei salari reali sarebbe
stata ottenuta grazie alla corretta applicazione delle regole concordate >,

La fissazione della revisione dei minimi contrattuali in un biennio fu ri-
tenuta, da alcuni commentatori, vincolante; coerentemente con gli obiettivi
perseguiti dall’accordo in materia di politica economica, tale previsione do-
veva essere intesa nel senso di precludere anche soluzioni piti favorevoli ai
lavoratori®?.

Venne, altresi, pattuito che le piattaforme di rinnovo sarebbero state pre-
sentate in tempo utile per consentire I'avvio delle trattative tre mesi prima
della scadenza del contratto collettivo. Se il rinnovo non fosse intervenuto
entro tre mesi dal termine finale, ai lavoratori sarebbe stato corrisposto, a
partire dal mese successivo ovvero, se posteriore, dalla data di presentazione
della piattaforma, un emolumento provvisorio pari al minimo tabellare
(paga base pit indennita di contingenza’?) maggiorato del 30% del tasso

SBP. ALLeva, L'accordo del 23 luglio 1993, cit., pag. 247. V. anche G. Guezzi, Considerazioni
sull’Accordo tra Governo e parti sociali del 23 luglio 1993, in Pol. Dir., 1994, 1, pagg. 3 ss.; G.
Giueni, L’Accordo sul costo del lavoro: un’intesa densa di novitd, in LI, 1993, 13, pagg. 5 ss.; M.
Ricar, 17 Protocollo del 3 luglio sul costo del lavoro: verso Uistituzionalizzazione delle relaziont indu-
striali?, in Riv. giur. lav., 1993, 1, pagg. 279 ss.; A. Lassanpart, Contrattazione collettiva e produtti-
vitd: cronaca di evocazioni (ripetute) e incontri (mancati), in Riv. giur. lav., 2009, 1, pagg. 299 ss.

524 M. RocCELLA, Azione sindacale e politica dei redditi, cit., pagg. 266-267. Uno studio sui primi
rinnovi dopo I’approvazione del Protocollo, relativi al triennio 1994-1996, condotto da G. Roma,
La retribuzione nei rinnovi contrattuali, in Giorn. dir. lav. rel. ind., 1996, 3, pagg. 533 ss., ha mo-
strato come, in primo luogo, questi siano stati effettuati nello spirito del contenimento salariale,
rispetto al quale era coerente il riferimento al tasso di inflazione programmata, che non solo non
concerneva gli andamenti inflazionistici reali, ma consentiva all’azienda di predeterminare i costi
del lavoro. Sono stati segnalati alcuni contratti collettivi (Ccenl petrolio privato, sottoscritto dalle
imprese aderenti all’Asso — Gpl e c.c.n.]. Chimici firmato da Federchimica e Intersind), che si
distinsero perché gli aumenti retributivi pattuiti furono superiori al tasso di inflazione program-
mata. Per quanto riguardava i tempi necessari al rinnovo, si segnala che, per i c.c.n.l. presi in con-
siderazione (settore dell’industria, del turismo, del vetro, del credito e delle assicurazioni, v. per i
dettagli pag. 526, nota 3), questi avvennero in un periodo compreso tra i 24 giorni e i 24 mesi dalla
scadenza. V. anche M. Ricciarot, Politiche retributive e relaziont industriali, cit., pagg. 410-414.

5T, Trev, L'accordo del 23 luglio 1993, cit., pag. 227.
526 Tale base di calcolo, che escludeva le altre voci della retribuzione, avrebbe ulteriormente

contribuito a comprimere i livelli salariali secondo P. ArLeva, L'accordo del 23 luglio 1993, op.
wult. cit.
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di inflazione programmato. Dopo sei mesi, la paga tabellare sarebbe stata
maggiorata del 50% dell'inflazione programmata®”’.

Il Protocollo del 93 si poneva nel contesto di quella politica di austerita,
preannunciata nell’accordo del 92, che non bilanciava le politiche di modera-
zione salariale con alcuna contropartita, né monetaria, né in termini di welfare?®.
Cio su cui la maggior parte dei commentatori concordo sin da subito, infatti, &
che, con il Protocollo del 93, i salari contrattuali sarebbero stati destinati a subire
una perdita di valore in termini reali®?: il tasso di inflazione programmata era,
infatti, per definizione, inferiore a quello reale, poiché costituiva una tecnica di
rientro da questa, attraverso una volontaria compressione dei livelli retributivi >*°.

Tale perdita di potere di acquisto (che sarebbe stata calcolata in misura
pari al 5/6%) si era, in realta, gia verificata nel biennio 1992-1993, quando
le retribuzioni medie sia del settore privato, sia di quello pubblico, non pit
assistite da meccanismi di adeguamento automatico, erano cresciute meno
del tasso di inflazione reale. Tuttavia, sulla necessita di tale recupero nulla si
diceva nel Protocollo del 1993 **1,

>21 Che equivaleva alla retribuzione “protetta” dall’ultima indennita di contingenza, calcolata
sulle medie delle retribuzioni corrisposte ai dipendenti del settore privato, v. Asap, Rapporto sui
salari 1992, Milano, Franco Angeli, 1993, pagg. 23 ss. Tale misura, conosciuta come «scala mobile
carsica», era, per P. ALLEVA, L'accordo del 23 luglio 1993, cit., pagg. 249-250, erroneamente defi-
nita “carsica”, poiché assolutamente inadeguata, riferendosi al tasso di inflazione programmata e
non a quello reale, e, comunque, dal funzionamento «nebuloso».

28T, Trev, L'accordo del 23 luglio 1993, cit., pag. 215. L’A. segnala I’assoluta novita rappre-
sentata dal Protocollo nel nostro sistema di relazioni industriali, in quanto, per la prima volta,
vennero definite regole istituzionali precise riguardanti tutto il mondo della regolamentazione dei
rapporti di lavoro; e cio, tanto dal punto di vista dei soggetti legittimati a partecipare, quanto per
le fonti di produzione delle regole del sistema (pag. 216).

2 M. D’ANTONA, I/ Protocollo sul costo del lavoro, cit., pag. 413; P. ALLEVA, L'accordo del 23
luglio 1993, cit., pag. 246; M. Riccl, I/ Protocollo del 23 luglio 1993 sul costo del lavoro: verso
Uistituzionalizzazione delle relazioni industriali?, in Giorn. dir. lav. rel. ind., 1993, 2, pag. 283, che
specifica, opportunamente, che I'altra faccia della riduzione delle retribuzioni era la diminuzione
del costo del lavoro per le imprese; M. Ricciarpr, Politiche retributive e relazioni industriali, cit.,
pag. 423. Successivamente, v. A. LASSANDARI, Retribuzione e contrattazione collettiva, cit., pag.
213; E. GRAGNOLL, La retribuzione e i criteri della sua determinazione, in E. GRAGNOLL-S. PALLADINI
(a cura di), La retribuzione, Torino, Utet giuridica, 2012, pagg. 15 ss.; L. GIasaNTi, L’attuale capa-
citd del contratto collettivo di salvaguardare 1 livelli retributivi, qualche riflessione in un confronto
tra Italia e Stati Uniti, in A. LASSANDARI et al. (a cura di), La contrattazione collettiva nello spazio
economico globale, Bologna, Bononia University Press, pag. 292; A. Lassanpari, L'accordo del lu-
glio 1993, cit., (pag. 5); C. DE MartiNO, Shock inflazionistici, cit., 3, pag. 8.

PO0P. ALLEvA, L'accordo del 23 luglio 1993, cit., pag. 247.

1T, Trev, L'accordo del 23 luglio 1993, cit., pag. 225; P. ALLEVA, L’accordo del 23 luglio 1993,
cit., pag. 247.
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Per quanto esposto, si ritiene che nel Protocollo sarebbe gia stato possi-
bile rinvenire alcune caratteristiche, spia della scarsa efficacia ed effettivita
del nuovo assetto pattizio: 7z primis, la sua limitata efficacia soggettiva®*?;
’assenza di previsioni per contrastare la prassi, gia consolidata nel nostro or-
dinamento, di sistematici ritardi dei rinnovi contrattuali; infine, la evidente
strategia a lungo termine di progressiva compressione delle retribuzioni, che,
come vedremo, condurra gli attori al superamento di tale sistema all’indo-
mani della crisi economico-finanziaria del 2008.

In definitiva, pare chiaro a chi scrive, come da altri sostenuto, che il de-
finitivo superamento della “scala mobile” e il nuovo assetto di regole sulla
determinazione del guantum dell’obbligazione retributiva, predisposto nel
Protocollo del 1993, ha perseguito e determinato la volonta di un «ritorno
verso il mercato», cioé il reinserimento della retribuzione nella dimensione
dell’economia di mercato®, attraverso una illusoria riaffermazione dell’auto-
sufficienza della contrattazione collettiva®*. Non vi fu, infatti, in Italia, né un
rovesciamento degli equilibri instaurati tra «centralizzazione e decentramento
nelle relazioni industriali», né I'attribuzione al mercato della competenza in
materia di determinazione della retribuzione senza una «forma di coordina-
mento complessivo»’: la contrattazione collettiva (di categoria e a livello
interconfederale), anzi, aveva innovato gli assetti contrattuali proprio allo
scopo di perseguire gli obiettivi di politica economica*®; obiettivi, si badi,
di tipo non keynesiano (sviluppo economico e piena occupazione, prospet-
tive di espansione del welfare), che segnarono, sin dalle intese degli anni
Ottanta, I'inizio della crisi dello stato sociale**’.

Un’ultima notazione ¢ necessaria.

Dopo il Protocollo del 1993 venne auspicato da pit voci che il legisla-
tore, liberato ora dalla necessita di intervenire autoritativamente per porre
rimedio a situazioni di emergenza, potesse agire sull’altro nodo gordiano —

32 Problematica rilevata anche da T. Treu, L’accordo del 23 luglio 1993, cit., pag. 237.

331, ZoppoLl, Retribuzione, politiche dei redditi e tecniche regolative, cit., pag. 361. L’A., perd,
intende questo ritorno come un «maggiore spazio riconosciuto alla tutela contrattuale del salario
reale, che ¢ il vero significato del protocollo del luglio *93 [...]» al fine di inserire adeguatamente
il diritto garantito dall’art. 36 in una economia di mercato, «senza frizioni». L’A. riconosce, tut-
tavia (pag. 363), come il diritto individuale ex art. 36, co. I, Cost., non potesse cedere il passo «a
dinamiche socio-economiche contingenti».

341, ZovroLt, Retribuzione, politiche dei redditi, cit., pag. 364.

5 L. Berrarot, Concertazione e contrattazione, cit., pag. 54.

53¢ L. BeLLarDI, Concertazione e contrattazione, cit., pag. 55.

37 Cfr. L. BeLLarot, Concertazione e contrattazione, cit., pag. 26.
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indifferibile — della struttura salariale: il cuneo fiscale e contributivo, tra i
pit alti d’Europa e dell’area Ocse 8. Tuttavia, ad esclusione di alcune di-
sposizioni di carattere eccezionale, il legislatore non ha mai provveduto ad
una riforma strutturale in tal senso .

2.2. Ipca e recupero dell’inflazione nell’Accordo interconfederale del 15
aprile 2009

La riforma degli assetti contrattuali e retributivi contenuta nel Protocollo
del 1993 non riusci nell’intento di allineare, attraverso il suo recupero ex post,
le retribuzioni all’'andamento inflazionistico, tutelandone il potere di acqui-
sto’*. Non a caso la dottrina ha frequentemente rilevato come il tasso di
inflazione programmato sia sempre stato sottostimato dal Governo’*. E
stato, inoltre, osservato che, nonostante non fosse escluso che incrementi
delle retribuzioni potessero essere pattuite a livello nazionale, prevalse un’in-
terpretazione del Protocollo «prudente e minimale, in forza della quale, per

38T, Treu, L'accordo del 23 luglio 1993, cit., pag. 234; M. RocceLLa, Azione sindacale e politica
dei redditi, cit., pag. 274. 1l cuneo & superiore al 45 %, come calcolato dall’Ocse nell’ultimo rapporto
Taxing Wages 2024, disponibile a https://www.oecd-ilibrary.org/docserver/dbcbac85-en.pdf?expi
res=1723386855 &id=id&accname=guest&checksum=40C9057D00B361937092EF6B284464C3;
A. GarNERO-R. MANIA, La guestione salariale, cit., pagg. 73 ss.

>39Tale disciplina ¢, anzi, affidata annualmente a manovre estemporanee.

0V, C. DeLL’AriNGa-R. Leont, L'accordo di luglio del 1993 alla prova det fatti. Un'introdu-
Zione, in Riv. int. scienze sociali, 2005, 2, pag. 144; O. Razzouiny, Izaly, cit., pag. 492. La perdita
di potere di acquisto €, naturalmente, ascrivibile anche e soprattutto ad altri fenomeni, che le
organizzazioni sindacali non son state in grado di dominare (anche per la mancanza di una vo-
lonta politica convergente): politiche macro economiche di riduzione del costo del lavoro, con-
correnza di manodopera internazionale, sostanziale spostamento dei redditi verso forme di ren-
dita finanziaria e immobiliare, cfr. G. FERrARO, Retribuzione e assetto della contrattazione collet-
tiva, cit., pag. 411.

%1, BerLarDt, Concertazione e contrattazione dal Protocollo Giugni agli accordi separati del
2009, in Riv. giur. lav., 2009, 2, pag. 461; A. LASSANDARI, Retribuzione e contrattazione collettiva,
cit., pag. 213; M. RocceLra, Dalla scala mobile a Pomigliano, cit., pagg. 424-425. Fu proprio que-
sto uno dei motivi che indusse le organizzazioni sindacali a chiedere una revisione dell’accordo,
V. FERRANTE, L’Accordo interconfederale dell’aprile 2009 di riforma del sistema della contrattazione
collettiva: brevi note, in Arg. dir. lav., 2009, 6, pag. 1025. E stato osservato da S. DESTEFANIS-G.
MastROMATTEO-G. VERGA, Wages and Monetary Policy in Italy before and after the Wage Agree-
ments, in Rev. int. scienze sociali, 2005, 2, come i tassi di inflazione, dopo I'introduzione del pro-
tocollo, siano diminuiti per via delle aspettative originatesi dalla riduzione del costo del lavoro
derivante dall’abbandono del meccanismo della scala mobile (cd. fenomeno della formazione
backward looking delle aspettative). V. anche G.A. Barsieri, Genes: e composizione dell'Ipca de-
purata dai beni energetici importati, in Quad. rass. sind., 2023, 1, pag. 57.
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ottenere miglioramenti del salario reale, si sarebbe dovuto puntare sulla con-
trattazione aziendale, mentre quella nazionale doveva limitarsi ad assicurare
il mantenimento del valore reale del salario contrattato a livello nazionale
[...] contribuendo al tempo stesso a tenere sotto controllo I'inflazione». Tut-
tavia, la contrattazione aziendale non ha avuto, nel nostro sistema di relazioni
industriali, 'auspicata diffusione >*2.

Cosi, la questione salariale**, nel 2009, costitui uno dei punti di rottura
dell’unita dell’azione sindacale>**. La Cgil, infatti, non sottoscrisse 1'Ac-
cordo Quadro di riforma degli assetti contrattuali del 22 gennaio 2009, né il
successivo Accordo interconfederale del 15 aprile 2009°%.

L’Accordo Quadro istituiva, in via sperimentale e in sostituzione dell’as-
setto vigente, un quadro provvisorio (valido per quattro anni) di regole sulle
procedure della negoziazione collettiva e della sua gestione, avente come
obiettivo «lo sviluppo economico e la crescita occupazionale fondata sull’au-
mento della produttivita >*» e sulla «efficiente dinamica retributiva». Nella

42 M. RocCELLA, Dalla scala mobile a Pomigliano: i sindacati servono ancora?, in Lav. dir., 2011,
2, pagg. 424-425; V. FErRRANTE, L Accordo interconfederale dell' aprile 2009, cit., pag. 1026.

¥ §i registravano, infatti, in materia retributiva le distanze maggiori tra le confederazioni, L.
BELLARDI, La struttura della contrattazione collettiva: ragionando della sua revisione, in Lav. dir.,
2007, 2, pag. 241.

># Anche se gli accordi separati non costituivano una novita per il nostro ordinamento: il
dissenso anche formale della Cgil si era manifestato anche in occasione del cd. accordo di San
Valentino del 1984 e del Patto per I'Italia del 2002 (Governo Berlusconi), come ricorda M. Riccr,
L’Accordo Quadro e I"Accordo Interconfederale del 2009: contenuti, criticita e modelli di relazion:
industriali, in Rev. it. dir. lav., 2009, 1, pag. 534.

5% Le trattative tra le tre Confederazioni e il Governo erano iniziate nell’autunno 2007, v.
CaiL-CisL-Ur, Per valorizzazione il lavoro e far crescere il Paese, novembre 2007. Le organizza-
zioni sindacali volevano raggiungere un’intesa che contemplasse anche provvedimenti fiscali, in
materia di prezzi e tariffe, nonché misure di decontribuzione e detassazione per la contrattazione
di secondo livello. Coevi sono anche I'Intesa del 30 aprile 2009 sul settore pubblico, I’Accordo
Interconfederale del 23 luglio 2009 con le associazioni artigiane e il Protocollo di intesa sugli
assetti contrattuali del settore agricolo, che neppure, fatta eccezione per quest’ultimo, vennero
siglati dalla maggiore delle confederazioni sindacali.

>4 Che, dalla meta degli anni Novanta in poi, crescera poco del nostro paese, v. CNEL, Rap-

porto annuale sulla produttivita 2025, passim. Osservano M. Gappi-N. GARBELLINI-G. Oro, Pro-
duttivitd e competitivita: una critica dei concetti dominanti, in AANV., Tornare alla pianificazione.
Politiche industriali dopo la globalizzazione, Milano, ed. Punto Rosso, 2025, pagg. 3-14, che usare
la produttivita, intesa come valore reale aggiunto per ora lavorata, come misura dell’efficienza di
un sistema economico equivale ad adottare una visione dell’economia «fondata sull’allocazione
ottima dei fattori produttivi, finalizzata alla massimizzazione del profitto» (corsivo degli Autori).
«[...]1 1l risultato & un’ideologia che giustifica compressione salariale, precarizzazione, delocaliz-
zazioni, iper-sfruttamento del sud del mondo — e che addossa al lavoro, non al capitale, la
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sostanza, I’Accordo Quadro confermava il doppio divello di contrattazione
collettiva, ma unificava la durata della parte economica e di quella norma-
tiva, fissandola in un triennio. Per quanto concerneva il resto della struttura
degli assetti contrattuali, invece, esso non si discostava da quanto previsto
nel Protocollo del 1993°% con la conferma dell’attribuzione al contratto
collettivo nazionale di categoria del compito di «garantire la certezza dei
trattamenti economici e normativi comuni per tutti i lavoratori del settore,
ovunque impiegati sul territorio nazionale» (punto 2.1), e del contratto di
secondo livello del compito di regolare tutte quelle materie e istituti, che
non fossero gia disciplinati nel livello superiore >,

La vera novita era rappresentata dal nuovo indice che veniva introdotto
allo scopo di adeguare le retribuzioni al costo della vita, salvaguardandone
il potere di acquisto: I'indice Ipca, al netto del prezzo dei beni energetici im-
portati®®. 1’ Indice dei Prezzi al Consumo Armonizzato in ambito europeo,
elaborato dall’Istat, che si sostituiva al tasso di inflazione programmata del
Protocollo del 1993, veniva utilizzato come base per elaborare I'indicatore
della crescita dei prezzi per il triennio, da confrontare, successivamente, con
il tasso di inflazione realmente osservato (entrambi gli indici da considerare
sempre al netto dei prodotti energetici importati®°) per registrarne «even-
tuali scostamenti».

responsabilita degli squilibri economicix». Il valore reale aggiunto per ora lavorata non ¢, pertanto,
un indice dell’andamento del volume della produzione (pag. 10); per misurare la capacita di un
sistema economico (o di un settore specifico) di generare valore aggiunto & pitt opportuno,
quindi, utilizzare il “valore aggiunto nominale”. Con riferimento al settore metalmeccanico, gli
A. mostrano come, contrariamente alla narrazione dominante, il valore aggiunto nominale per
ora lavorata (ovvero la capacita di valorizzazione di un sistema) nel triennio 2021-2023 & cresciuta
del 13,51%, mentre la quota salari si ¢ ridotta del 5,42 % (pagg. 11-12).

>4 «La contrattazione collettiva nazionale di categoria o confederale regola il sistema di rela-

zioni industriali a livello nazionale, territoriale e aziendale» (punto 3).
8 Cfr. punto 3.2 dell’A.L

>4 Cgil, Cisl e Uil concordavano sulla necessita di sostituire il tasso di inflazione programmata,
sostituendola con un meccanismo che consentisse di «recuperare I'attendibilita della natura di
inflazione a cui fare riferimento ed ancorare il sostegno del salario a criteri credibili definiti e
condivisi in ambito di vera politica dei redditi»; ritenendo, insomma, che andasse utilizzato «un
concetto di “inflazione realisticamente prevedibile”», v. Linee di riforma della struttura della
contrattazione, 2008, disponibile a www flc.cgil.it, pag. 2. V. le considerazioni di G.A. BARBIERT,
Genesi e composizione dell'Ipca, cit., pag. 58, che afferma che il dissenso della Cgil sarebbe com-
prensibile proprio alla luce del fatto che I'Ipca sarebbe molto lontano da quei criteri credibili,
definiti e condivisi cui si auspicava si facesse ricorso.

>0 Con il successivo A.L si chiari che I'Istat si sarebbe occupato di verificare gli eventuali
scostamenti tra inflazione prevista e inflazione programmata.
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L’elaborazione dell’indice Ipca “depurato” veniva affidata ad un organo
terzo e imparziale, inizialmente individuato nell’Isae (Istituto di studi e ana-
lisi economica), poi confluito nell'Istat a far data dal 1° gennaio 2011.

Ad una commissione paritetica, a livello interconfederale, veniva, poi, af-
fidato il compito di effettuare le valutazioni in merito alla «significativita»
(sic!, punto 2.5) dello scostamento tra i due indici. Si stabiliva, infine, che il
recupero di eventuali scostamenti sarebbe stato effettuato entro la vigenza
di ciascun contratto nazionale, attraverso 1’aggiornamento dei minimi tabel-
lari (e non attraverso il ricorso ad una voce autonoma, come era stato, in
precedenza, per I'indennita di contingenza).

11 dissenso della Cgil fu basato proprio sulla considerazione che I'indice
Ipca venisse depurato dalla dinamica del prezzo dei beni energetici impor-
tati (punto 2). In questo modo, come ¢ stato prontamente rilevato, non era
possibile tutelare il valore reale delle retribuzioni e, anzi, si scaricava «l’ef-
fetto di un fattore esterno imprevedibile ed incontrollabile sul livello del po-
tere di acquisto, col rischio di penalizzarlo pesantemente» >°!. Fu, infatti, sin
da subito opportunamente osservato che il sistema dell’ Accordo delineava
un modello di distribuzione delle risorse non equo: mentre della riduzione
del costo del lavoro avrebbero beneficiato tutti i datori di lavoro (che subis-
sero le ripercussioni dell’incremento dei prezzi dei beni energetici importati
in misura pitt 0 meno impattante), i lavoratori avrebbero subito due volte gli
effetti di questo rincaro: sia in quanto tali (per i livelli retributivi), sia come
consumatori di beni energetici importati®?. Le ragioni del dissenso della

51 A. ACCORNERO, I/ nuovo modello contrattuale. La Cgil e il mondo del lavoro, lldiariodella
voro.it, 23 gennaio 2009; M. RoccELLA, Salari: tutte le ragioni per non firmare, 11 Manifesto, 25
gennaio 2009; T. Boeri-P. GariBALDI, Comze cambia la contrattazione, lavoce.info, 10 febbraio 2009;
F. Carinct, 1] lungo cammino per Santiago della rappresentativita sindacale (dal Tit. I1I dello Statuto
dei lavoratori al testo unico sulla rappresentanza 10 gennaio 2014), in L. ZoprroL-A. ZoprroLi-M.
DeLriNo (a cura di), Una nuova Costituzione per il sistema di relazioni sindacali?, Napoli, Editoriale
Scientifica, 2014, pagg. 247-248; A. Lassanpart, Contrattazione collettiva e produttivita, cit., pag.
342; L. BeLLaror, Concertazione e contrattazione dal Protocollo Giugni agli accordi separati, cit., pag.
462; M. RocciLLa, Dalla scala mobile a Pomigliano, cit., pag. 426. Contra, A. P1zzOFERRATO, Accordo
separato del 22 gennaio 2009: quali ulteriori prove di dialogo?, lavoce.info, 5 marzo 2009. Lo defi-
nisce un criterio di aggiornamento delle retribuzioni «evanescente» M. Rusciano, Livelli di contrat-
tazione, cit., pag. 582. V. anche le considerazioni di M. Riccr, L’Accordo Quadro e I'Accordo Inter-
confederale, cit., pagg. 358-359; R. SANNA, Qualitd e innovazione nella contrattazione. Come contra-
stare gli effetti negativi dell’ Accordo separato, in Quad. rass. sind., 2009, 2, pagg. 178-179.

2 L. BeLLarot, Concertazione e contrattazione dal Protocollo Giugni agli accordi separati, cit.,
pagg. 462-463. Il nuovo indice, quindi, escludeva le parti sociali «di fatto» ma anche «di diritto»
dall’individuazione del tasso programmato di inflazione, «referente della politica economica-fi-
nanziaria», F. CARINGI, op. cit., pagg. 7-8.
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Cgil troveranno, poi, riscontro in quanto accaduto nel triennio 2021-2023,
quando il prezzo dei beni energetici, in seguito alle speculazioni prodottesi
sul mercato finanziario>>*, ha subito un aumento tale da compromettere pe-
santemente il potere di acquisto delle retribuzioni.

L’indice Ipca depurato venne criticato anche per la portata sostanzial-
mente assorbente sui periodici incrementi retributivi***. Inoltre, il fatto che
I'aggiornamento dei minimi tabellari sarebbe stato attuato solo nel caso di
scostamenti «significativi», implicava la sicura perdita di potere di acquisto
anche sul lungo periodo in caso di scostamenti minimi, ma costanti, certi e
progressivi®”. Tutto cid confermava la tendenza al perseguimento di una
politica di progressiva riduzione delle retribuzioni, inaugurata, come visto,
dal Protocollo del 1993.

Occorre, ulteriormente, rilevare che 'indennita di vacanza contrattuale,
introdotta nel Protocollo del 1993 per il caso di mancato rinnovo, venne
sostituita da una «copertura economica» da stabilirsi nei singoli contratti di
categoria e da corrispondersi «ai lavoratori in servizio alla data di raggiun-
gimento dell’accordo» (punto 6 dell’ Accordo Quadro) .

L’Accordo Quadro, infine, prevedeva che potessero essere stipulate spe-
cifiche intese in grado di «definire apposite procedure, modalita e condi-
zioni per modificare, in tutto o in parte [...] singoli istituti economici o nor-
mativi dei contratti collettivi nazionali di lavoro» (punto 16)>’. Questa di-
sposizione, secondo la maggiore delle Confederazioni sindacali, era, pero,

in grado di compromettere la centralita del contratto nazionale>*®,

%5 N. GARBELLIN, Inflazione da costi o da profitti?, cit., pag. 139, parla legittimamente di «in-
flazione da profitti».

>4 G. FERRARO, Retribuzione e assetto della contrattazione collettiva, cit., pag. 414.

> M. Rusciano, Livelli di contrattazione e trattamenti retributivi, cit., pag. 582. Cfr. anche M. Car-
RIERI, La ricerca faticosa di un compromesso per ['innovazione, in ildiariodellavoro.it, 29 ottobre 2009.

»6Cfr. punto 2.4. dell’A L. del 15 aprile 2009. L’erogazione era subordinata alla presentazione
tempestiva della piattaforma di rinnovo, con una singolare combinazione «di un’obbligazione
intersindacale con una di contenuto individuale», v. E.M. MastiNu, Tregua sindacale e gestione
dei conflitti, intersindacali nell’ Accordo Quadro del 22 gennaio 2009 e negli accordi interconfederali
attuativi, in AANV., Studi in onore di Tiziano Treu, 1, Napoli, Jovene, 2011, pag. 516; V. FERRANTE,
L’Accordo interconfederale, cit., pag. 1035.

7V, M. Ricer, L’Accordo Quadro e I Accordo interconfederale, cit.; R. PEsst, Prospettive evolutive
delle relazioni industriali in Italia: la riforma degli assetti contrattuals, in Dir. rel. ind., 2009, pagg. 326
ss.; M. NapoL1, La riforma degli assetti contrattuali nelle intese tra le parti socialt, in Jus, 2009, 3, pagg.
14 ss.; M. MAGNANT, I nodi attuali del sistema di relazioni industriali e I Accordo quadro del 22 gennaio
2009, in Arg. dir. lav., 2009, 1, pagg. 278 ss.; F. CarNet, Una dichiarazione di intenti: I'Accordo guadro
22 gennaio 2009 sulla riforma degli assetti contrattualt, in Riv. it. dir. lav., 2009, 1, pagg. 177 ss.

»8 L. BeLLarDl, La struttura della contrattazione collettiva, cit., pag. 241; F. CariNC, op. ult.
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L’Accordo Interconfederale del 15 aprile dello stesso anno diede attua-
zione alle linee programmatiche contenute nell’Accordo Quadro, confer-
mandole. Nella premessa si legge che, nell’ambito della finalita di rilanciare
«la crescita economica, lo sviluppo occupazionale e ’'aumento della produt-
tivita», le parti convenivano sulla necessita di rafforzare «il sistema produt-
tivo, lo sviluppo dei fattori per 'occupabilita e il miglioramento delle retri-
buzioni reali di tutti i lavoratori». A tale ultimo scopo, la tutela del potere di
acquisto della retribuzione e I'innalzamento dei livelli vennero affidatati ad
entrambi i livelli**°.

Nell’A.I. (punto 2.2) si chiari che, in sede di rinnovo del contratto di ca-
tegoria, ai fini dell’aggiornamento dei minimi tabellari, le parti stipulanti
avrebbero applicato il nuovo indice previsionale ad un «valore retributivo
medio assunto quale base di computo composto dai minimi tabellari, dal
valore degli aumenti periodici di anzianita considerata I'anzianita media di
settore e dalle altre eventuali indennita in cifra fissa stabilite dallo stesso
c.c.n.l. di categoria».

All'indomani dell’entrata in vigore delle nuove regole pattizie, si osservo
che gli Accordi del 2009, sostituendo al sistema congegnato dal Protocollo
del 1993 un assetto «estremamente fluido», relegavano il contratto nazionale
— nonostante la roboante dichiarazione di intenti — ad un ruolo «sostanzial-
mente minimalistico» in materia economica, poiché si limitavano a recepire
gli scostamenti significativi tra due indici prescelti (che presentavano gia un

cit., pag. 248; cfr. A. Bovrant, Contratti collettivi separati e accesso ai diritti sindacali nel prisma
degli accordi Fiat del 2010, in AA.NV., Studi in onore di Tiziano Treu, 1, Napoli, Jovene, 2011,
pagg. 349-350. V. anche le considerazioni espresse da M. Barsiert, Uz accordo senza respiro,
in Dzr. lav. rel. ind., 2013, 2, pag. 276, sull’Accordo interconfederale del 16 novembre 2012
(non sottoscritto dalla Cgil), che stabiliva che i c.c.n.l. avrebbero potuto stabilire che una
quota degli aumenti economici derivanti dai rinnovi contrattuali fosse destinata alla pattui-
bilito dalle specifiche intese di secondo livello. L’A. notava che, da un sistema cosi conge-
gnato, poteva derivare la conseguenza di destinare alcune delle risorse, che sarebbero servite
per garantire il potere di acquisto delle retribuzioni, a compensare I'incremento di produtti-
vita, cosi da sottrarle al contratto nazionale, determinando, di fatto, una diminuzione del po-
tere di acquisto dei salari.

V. le considerazioni di C. RomEo, 1] diritto del lavoro che cambia tra inderogabilita e nuovo
ruolo della contrattazione decentrata, in AANV., Studi in onore di Tiziano Treu, 2, Napoli, Jovene,
2011, pagg. 564-565. Nell’A.1, inoltre, veniva prevista I’erogazione di un «elemento di garanzia
retributiva» (punto 4), che sarebbe spettata ai lavoratori non coperti da un contratto di secondo
livello e non percettori di trattamenti economici aggiuntivi, allo scopo di superare le resistenze
all'implementazione della contrattazione decentrata. Tuttavia, la vaghezza di questa disposizione
I’ha resa, nella pratica, inefficace (v. P. IcriNo, Note tecniche sull’accordo interconfederale del 22
gennatio, lavoce.info, 30 gennaio 2009).
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netto scarto rispetto ai reali andamenti inflazionistici’®’). Nell'imminenza
del loro perfezionamento, pertanto, era gia stata paventata I'ipotesi — poi
verificatasi — che il processo di recupero dell’inflazione sarebbe stato al-
quanto lento. In assenza di un vero e proprio obbligo a concludere contratti
collettivi di secondo livello, infatti, era difficile ipotizzare un aumento del
numero di questi accordi, che dovevano assolvere alla funzione di incre-
mento dei trattamenti retributivi®®! attraverso I'allineamento dei salari alla
produttivita >,

11 recupero dell’unita sindacale si verifichera solo con la successiva firma
dell’ Accordo interconfederale del 28 giugno 2011°%, che confluira nel Testo
Unico sulla rappresentanza del 10 gennaio 2014°%. La firma dell’accordo

>0V, gia quanto affermato nel 1997 nella Relazione finale della Commissione per la verifica del
Protocollo del 23 luglio 1993, presieduta da Gino Giugni, che rilevava questa criticita: «Un ele-
mento di debolezza del sistema risiede nel meccanismo che regola il rapporto tra inflazione pro-
grammata ed inflazione effettiva [...] Alcuni osservatori sembrano propendere per la costituzione
di nuovi sistemi automatici di reintegro [...] Tuttavia, si deve tenere conto [...] che I'attuale ten-
denza all'inflazione a stabilizzarsi a bassi livelli rende il caumulo degli scostamenti, che in un periodo
di alta inflazione poteva costituire uno shock inflazionistico, un rischio minore e limitato» (pag. 5).

>6! «Dopo la prima esperienza applicativa, puo dirsi che I'Accordo quadro ha inferto un colpo

ferale all’ordine preesistente e tuttavia non ¢& riuscito a prefigurare un assetto sostitutivo e anzi ha ali-
mentato un processo di scomposizione delle regole contrattuali dai risvolti e dalle prospettive al mo-
mento imponderabili», G. FERRARO, Retribuzione e assetto della contrattazione collettiva, cit., pag. 417.

>62 A, Lassanpari, Contrattazione collettiva e produttivita, cit., pag. 300. V. anche i rilievi effet-
tuati da M. Barsiert, Un accordo senza respiro, cit., pagg. 273 e 275 e C. DELL’ARINGA, L’accordo
sulla produttivita: quali prospettive per competitivitd e salari?, in Giorn. dir. lav. rel. ind., 2013, 2,
spec. pagg. 293-295. Cfr. anche M. RusciaNo, Livelli di contrattazione e trattamenti retributivi,
cit., pagg. 583-584.

%0 Su cui v. P. ALLEVA, Laccordo interconfederale del 28 giugno 2011. Opinioni a confronto, in
Riv. giur. lav., 2011, 1, pag. 634; V. ANGIOLINI, L’Accordo interconfederale del 28 giugno 2011.
Opinioni a confronto, in Riv. giur. lav., 2011, 1, pag. 678; F. Liso, Osservazioni sull’accordo inter-
confederale del 28 giugno 2011 e sulla legge in materia di “contrattazione collettiva di prossimita”,
in WP CS.D.L.E. “Massimo D’Antona” IT, 2012, 157; F. Carinct (a cura di), Contrattazione in
deroga. Accordo interconfederale del 28 giugno 2011 e art. 8 del D.L. n. 138/2011, Milano, 2012,
pagg. 77 ss.; M. Cortt, La lunga estate calda del diritto del lavoro: dall’ accordo interconfederale del
28 giugno 2011 all’art. 8, d. I. n. 138/2011, in M. NapoLI-V. FErranTE-M. Corti-A. OccHINO (a
cura di), Nuove tendenze nelle fonti del Diritto del lavoro, Milano, 2012, pag. 56. In realta, la Cgil
non sottoscrivera I’Accordo interconfederale del 21 novembre 2012 sulla produttivita, per sotto-
scrivere, invece, il Protocollo d’Intesa del 31 maggio 2013 insieme a Confindustria in tema di
rappresentanza e rappresentativita per la stipula dei c.c.n.l.; si rinvia ad A. Maresca, I/ contratto
collettivo nazionale di categoria dopo il Protocollo d'intesa 31 maggio 2013, in AANV., Studi in
memoria di Mario Giovanni Garofalo, 2, Bari, Cacucci, 2015, pagg. 563 ss.

%4 Su cui v. almeno M. Barsieri, Note critiche sul Testo Unico sulla rappresentanza sindacale,
in L. Zorroui et al. (a cura di), Una nuova Costituzione per il sistema di relazioni sindacali?, Napoli,
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del 2011 giungera dopo un biennio segnato dal verificarsi di esperienze desta-
bilizzanti per il sistema di relazioni industriali: da un lato, il fenomeno degli
accordi separati, rappresentato dalla stipulazione dell’autodefinito “contratto
di primo livello”, dell’ex stabilimento della Fiat di Pomigliano d’Arco’®;
dall’altro, la conversione in legge dell’art. 8, d.I. 13 agosto 2011, n. 138, in 1. 14
settembre 2011, n. 148, che conferisce al contratto aziendale, al ricorrere di al-
cune condizioni, la possibilita di derogare, nella regolamentazione di alcune
materie, non solo alla contrattazione collettiva nazionale, ma anche alla legge >*°.

I contenuti fatti propri dall’attivita contrattual-collettiva del periodo atte-
stano 'urgenza di risolvere due problemi recentemente emersi nel panorama
delle relazioni sindacali’®’, riguardanti, il primo, la necessita di misurare e

Esi, 2014, pagg. 211 ss.; R. DeL Punta, Note sparse sul Testo Unico sulla rappresentanza, in Dir.
rel. ind., 2014, pagg. 673 ss.; G. FERRARO, Sul rinnovato «sistemas delle relazioni industriali, in
Arg. dir. lav., 2014, 1, pagg. 549 ss.; F. Liso, Alcune osservazioni a proposito dell’Accordo del 10
gennaio 2014, in Rev. giur. lav., 2014, 1, pagg. 614 ss.

%6 Sugli accordi separati, v. A. MARESCA, Accord: collettivi separati tra liberta contrattuale e
democrazia sindacale, in AANV., Studi in onore di Tiziano Treu, 2, Napoli, Jovene, 2011, pagg. 475
ss., che li definisce «il termometro delle relazioni industriali» pag. 476); S. LEoNarDt, G/7 accordi
separati: un vulnus letale per le relazioni industriali, in Quad. rass. sind., 2010, 3, pagg. 355 ss.; G.
SANTORO PassaRrELLI, Efficacia soggettiva del contratto collettivo: accordi separati, dissenso indivi-
duale e clausola di rinvio, in Riv. it. dir. lav., 2010, 1, pagg. 487 ss. Sul cd. “caso Fiat”, v. almeno
V. Bavaro, Contrattazione collettiva e relazioni industriali nell’ “archetipo” Fiat di Pomigliano, in
Quad. rass. sind., 2010, 3, pagg. 340 ss.; M. BroLro, Lo shock d7 Pomigliano sul diritto del lavoro:
il rapporto individuale, in Arg. dir. lav., 2010, 5, pagg. 1095 ss.; F. Carinci (a cura di), Da Ponsi-
gliano a Mirafiori: la cronaca si fa storia, Milano, Ipsoa, 2011; G.P. CiLLa, Pomzigliano e Mirafiori:
incertezze e “fallimenti” nelle culture sindacali, in Giorn. dir. lav. rel. ind., 2011, 1, pagg. 103 ss.;
R. Dt Luca Tamajo, Accordo di Pomzigliano e criticita del sistema di relazioni industriali italiane, in
Ra. it. dir. lav., 2010, 1, pagg. 799 ss.; P. IcHINO, Appunti di un giurista su Pomigliano, in www la-
voce.info; F. Liso, Appunti su alcuni profili giuridici delle recenti vicende Fiat, in AA.NV., Studi in
onore di Tiziano Treu, 2, Napoli, Jovene, 2011, spec. pagg. 439-442 e S. NEGRELLI, Le relazioni
industriali da Ford a Marchionne, in AANV., Studi in onore di Tiziano Treu, 2, Napoli, Jovene,
2011, pagg. 537 ss., che analizzano il caso con riferimento ai fattori caratterizzanti il contesto
socio-economico e giuridico a livello globale; M. MAGNANI, Problemi vecchi e nuovi del diritto
sindacale italiano, in AANV., Studi in onore di Tiziano Treu, 2, Napoli, Jovene, 2011, pagg. 467
ss., che ricorda che quello di Pomigliano costitui solo I’evento piti celebre di disconoscimento del
ruolo contratto nazionale; L. Marwuccl, Prime note sul caso Fiat: anomalia o modello?, in Aa.Vv.,
Studi in onore di Tiziano Treu, 2, Napoli, Jovene, 2011, pagg. 497 ss.

%% Su cui v. R. DEL Punta, Cronache da una transizione confusa (su art. 8, [ n. 148/2011, e
dintorni), in Lav. dir., 2012, 1, pagg. 31 ss.; L. Marwucct, Un accordo e una legge contro accordo,
in Lav. dir., 2011, 4, pagg. 451 ss.; A. PERULLI-V. SPEZIALE, L'articolo 8 della legge 14 settembre
2011, n. 148, e la «Rivoluzione d’agosto» del diritto del lavoro, in W.P. C.S.D.L.E. «Massimo D’ An-
tonax».IT, 2011, n. 132.

>67 Cfr. A. Lassanpart, Contrattazione collettiva e produttivita, cit., pag. 306.
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certificare la rappresentativita delle organizzazioni sindacali ai fini dell’indi-
viduazione degli agenti contrattuali pitl rappresentativi, per conferire co-
genza ai contratti collettivi e ovviare al problema dei cd. contratti pirata e
degli accordi separati’®; il secondo, il tentativo di evitare che I'irresistibile
ascesa della retribuzione di produttivita si riverberasse sulla retribuzione fis-
sata nel contratto nazionale, sottraendo risorse a quest’ultimo e minando la
sua funzione di «garanzia della certezza dei trattamenti economici» .

Questi obiettivi di politica sindacale si stagliavano su uno sfondo che veniva
plasmato dalle politiche di austerita’®”® perseguite, su impulso dell’'Unione, in
alcuni paesi europei a partire dalla crisi economico-finanziaria del 2008 e
dalla successiva crisi dei debiti sovrani, che hanno inciso non solo sui livelli
delle retribuzioni, ma anche sulle relazioni collettive>’".

2.2.1. L’indice Ipca depurato

Per valutare la fondatezza delle riserve della maggiore delle Confedera-
zioni sindacali, & opportuno vagliare le riserve avanzate in merito all’indice
Ipca depurato dal costo dei beni energetici importati.

8 Nell’A.Q. veniva, infatti, (in maniera definita «carente di chiarezza espositiva») affrontato
il tema della riduzione del numero dei c.c.n.l., all’epoca pit di 400, v. M. Ricci, L’Accordo Quadro
e ['Accordo Interconfederale, cit., pagg. 361-362; M. MAGNANL, I n70di attuali del sistema di relazioni
industriali e I'Accordo quadro del 22 gennaio 2009, in Arg. dir. lav., 2009, 6, pagg. 1283 ss. Tale
sforzo verra, infatti, perseguito non solo negli accordi interconfederali successivi, come visto, ma
dallo stesso legislatore, che introdurra, ai fini dell’individuazione del minimale contributivo, il
concetto di «sindacato comparativamente pit rappresentativo» (art. 2, co. 25, L. n. 549 del 28
dicembre 1995 e art. 1, d.1. 9 ottobre 1989, n. 338, conv. L. 7 dicembre 1989, n. 389, v. supra, cap.
I1, par. 2) per evitare che, oltre al calo delle retribuzioni, si verificasse parallelamente un calo del
gettito contributivo, v. S. BELLOMO, Sub. art. 36 Cost., cit., pag. 141; F. Liso, Autonomia collettiva,
cit., pag. 204; L. ZoproLi, Retribuziont, politiche dei redditi e tecniche regolative, cit., pag. 376.

%09 Cfr. A. LASSANDARI, Divisione sindacale e “crescita di produttiviti e competitivita”, in Lav.
dir., 2013, 2, pagg, 251-252.

10 A, Bavros Grau, Modello sociale e governance economica. Uno sguardo dal sud dell’Europa,
in Lav. dir., 4, pag. 586, che parla, opportunamente, di «subordinazione della spesa sociale degli
Stati all’equilibrio di bilancio degli stessi, alterato dalla crisi finanziaria». V. anche B. VENEzIANT,
Il modello sociale europeo: dalla democrazia inesistente alla democrazia tradita, in AANV., Studi in
memoria di Mario Giovanni Garofalo, 2, Bari, Cacucci, 2015, pag. 1010; G. ARDINAT, La competi-
vitd é un mito, Le Monde Diplomatique, ottobre 2012.

TN, Etut, Benchmarking Working Europe 2013; S. CLAUWAERT-1. ScHOMANN, The crisis and
National labour law reforms: a mapping exercise, W.P. 2012.04, Etui, disponibile a https://
www.etui.org/sites/default/files/ WP %202012 %2004 %20Web %20version_0.pdf. V. anche D.
GoTTARDI, Le relazioni sindacali oggi nel sistema costituzionale: quali trasformazioni?, in AAVV.,
Studi in memoria di Mario Giovanni Garofalo, Bari, Cacucci, 2015, pag. 526.
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L’Istat elabora annualmente, ai fini della misurazione del tasso di infla-
zione, tre indici di prezzi, basati su un’unica rilevazione: 7. I'indice dei prezzi
al consumo per l'intera collettivita nazionale, che costituisce il punto di ri-
ferimento per il suo calcolo (Nic); per gli organi di governo, questo rappre-
senta il parametro di riferimento per la realizzazione delle politiche econo-
miche; 7. il Foi, I'indice dei prezzi al consumo per le famiglie di operai e
impiegati extra agricoli che fanno capo ad un solo lavoratore dipendente,
che costituisce la base per 'adeguamento periodico dei valori monetari (af-
fitti, assegni al coniuge separato, etc.); 7zz. I'Ipca, che consente di comparare
a livello europei i tassi di inflazione, permettendo cosi di verificare la con-
vergenza delle economie dei Paesi membri dell’'Unione europea ai fini
dell’accesso e della permanenza nell’area dell’'Unione monetaria. La meto-
dologia di calcolo coincide per tutti e tre gli indici, mentre a variare sono la
popolazione di riferimento, il paniere di beni (e, quindi, i relativi pesi) e il
concetto di “prezzo” "2,

La scelta di depurare I'indice dai prezzi dei beni energetici importati & sca-
turita non solo dalla grande dipendenza dell'Ttalia nel settore energetico (che,
nel 2008, si attestava ad un livello pari all’'84 % del totale), ma anche dalle con-
seguenze che sono derivate, proprio sui prezzi di questi beni, dai due grandi
shock petroliferi degli anni *70 e ’80, che, come si ¢ visto, hanno determinato
un aumento del tasso inflazionistico — particolarmente persistente in Italia an-
che a causa delle aspettative (cd. formazione backward looking delle aspetta-
tive) ingenerate dai meccanismi di indicizzazione automatica dei salari’”.

L’indicatore che le parti contraenti scelsero in luogo del tasso di infla-
zione programmata, quindi, non esisteva nelle rilevazioni ufficiali dell'Istat >4,
né era agilmente ricavabile scorporando dal valore dell’Ipca il prezzo dei soli

121sTAT, Indici dei prezzi al consumo. Aspetti generali e metodologia di rilevazione, Roma, Istat,
Ed. 2022, disponibile a www.istat.it. Gli indici si basano su un’unica rilevazione e sulla stessa
metodologia di calcolo, condivisa a livello internazionale; il paniere di beni considerato e il peso
dei diversi beni all'interno di ciascun paniere, invece, varia in base all’indice di riferimento; N.
GaRBELLINI, Gl7 indici dei prezzi al consumo, in AANV., L'inflazione. Falsi miti e conflitto distribu-
tivo, Milano, ed. Punto Rosso, 2023, pagg. 35 ss.

B G.A. Barsiert, Genesi e composizione dell’Ipca, cit., pag. 60.

°74 Nell’Accordo Interconfederale del 21 novembre 2012, le parti sociali esprimevano la vo-
lonta di correlare le dinamiche salariali non all'Ipca (cui non viene fatto alcun riferimento) ma
alle «tendenze generali dell’economia, del mercato del lavoro, del raffronto competitivo interna-
zionale e di andamenti specifici del settore», v. V. Bavaro, Contrattazione aziendale e produttivita
(a proposito di un’indagine casistica), in Economia & Lavoro, 2014, 1, pag. 124. V. anche '’ Accordo
Interconfederale del 24 novembre 2016, su cui P. ToOMASSETTL, Settorializzazione e territorializza-
zione delle relazioni industriali: la via italiana al decentramento contrattuale, in Quad. rass. sind.,
2017, 4, pag. 129.
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beni energetici importati, se non ricorrendo a stime e approssimazioni®”.
L’Istituto cui ’elaborazione venne affidata decise, allora, di stimare econo-
metricamente, sul periodo di riferimento gennaio 2002-dicembre 2008,
«l’elasticita di risposta dei prezzi al consumo dei prodotti energetici alle va-
riazioni dei corsi in euro del greggio». Questo valore (calcolato nell' importo
pari allo 0,18%) venne, poi, moltiplicato per il peso (economico) che il
prezzo dei prodotti energetici aveva nel paniere Ipca’’®. Poiché questo peso
variava ogni anno, il prodotto finale registrava un’oscillazione sostanziale (tra
un minimo di 1,05 nel 2004 e un massimo di 1,56 nel 2007), che rifletteva le
fluttuazioni dei prezzi dei beni energetici e il loro peso all’interno del pa-
niere’”’. A fronte di tale variabilita, I'Istituto affermo che «[...] in base ad
alcune ipotesi interpretative fornite dalle parti sociali» emergeva «l’esigenza
di smussare tale variabilita, per cui si considera la media decennale dei pesi
[...]»°"8. Qualche Autore pose in dubbio il rigore di questo argomento, dal
momento che la terzieta dell’organo mal si sarebbe conciliata con la scelta di
smussare tale variabilita in base alle interpretazioni fornite proprio dalle parti
sociali’”®. Nel periodo intercorrente tra il 2009 e il 2021, il valore effettivo
dello scostamento ¢ stato inferiore a quello previsto, per ben otto anni’*.
Nel 2022 e nel 2023, I'Istat, attraverso due note, ha reso noto I’aggiorna-
mento della sua metodologia con la sostituzione, ai fini della misura delle
variazioni di prezzo, del parametro della media dei prezzi dei greggi Brent e
Wti con quello dei prezzi all’zmzport di petrolio greggio e gas naturale; cio-
nonostante, si ¢ rilevato come tale cambiamento «ha comunque un effetto
marginale nelle variazioni annue» 8. Tuttavia, I'Istituto conclude la nota di

°” Cosi I'Isae in una nota metodologica diffusa il 29 maggio 2009, Isae, Inflazione (indice
Ipca) al netto dei prodotti energetici importati. Modalita operative di costruzione e procedure di
previsione dell’indicatore, in F. Fazio-E. MassaGria-M. TrasoscHr, Indice IPCA e contrattazione
collettiva, Adapt University Press, 2013, 8, pag. 89; v. le critiche di N. GarseLLINt, G/7 indici dei
prezzi al consumo, cit., pag. 36: «Procedere attraverso “stime e approssimazioni” significa intro-
durre degli elementi correttivi arbitrari, zon direttamente misurabili in quanto non osservabili»
(corsivo dell’Autrice).

576 TsAE, Inflazione (indice Ipca) al netto dei prodotti energetici importati, cit., pagg. 90-91.
ST 1sAE, Inflazione (indice Ipca) al netto dei prodotti energetici importati, cit., pag. 91.
S8 1sAE, Inflazione (indice Ipca) al netto dei prodotti energetici importati, cit., pag. 91.

7 G.A. Barsieri, Genesi e composizione dell’Ipca, cit., pag. 62. Tutte le comunicazioni annuali
contenenti 1’elaborazione dei dati sono disponibili a https://www.istat.it/tag/comunicazione-
ipca/.

>80 G.A. Barsiert, Genesi e composizione dell’Ipca, cit., pag. 63.

8LIsTAT, Inflazione (indice Ipca) al netto dei prodotti energetici importati. Aggiornamento nota
metodologica, Istat, giugno 2022, https://www.istat.it/wp-content/uploads/2022/06/Nota-meto
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aggiornamento specificando che ¢ necessaria «una forte cautela nell’utilizzo
delle stime presentate» e chiedendo, quindi, «un ulteriore confronto con le
parti sociali per una revisione della metodologia». Listituto ha specificato,
infatti, che 'aumento dei prezzi dei beni energetici importati (che si & veri-
ficato da aprile 2021) ha determinato il progressivo indebolimento della re-
lazione stimata tra elasticita di risposta dei prezzi al consumo dei prodotti
energetici e variazioni del costo di tali beni (per tutte le rilevazioni, sempre
considerato in misura pari allo 0,18%). «In particolare, a partire da giugno
2021, tutti i residui dell’equazione sono significativamente diversi da zero,
evidenziando I'incapacita di cogliere i cambiamenti strutturali intercorsi
nelle serie dei prezzi» %2, Nel 2023, infatti, la nuova elasticita per il periodo
gennaio 2013 — dicembre 2022 ¢ pari a 0,308 (e non pit 0,18); nell’indicatore
di riferimento per il prezzo dei beni energetici importati, inoltre, vengono
introdotti anche i prezzi di prodotti di estrazione di antracite, petrolio greg-
gio e gas naturale; raffinazione cokeria e petrolio e fornitura di energia elet-
trica’®.

Ad ogni modo, in dottrina ¢ stato osservato che il riferimento all'indice
elaborato sulla scorta dell’Ipca viene ampiamente disatteso nei rinnovi con-
trattuali (unitari), gia all'indomani della sottoscrizione dell’Accordo’®.

A dimostrare quanto questo indice sia inidoneo a tutelare il potere di
acquisto delle retribuzioni, basti considerare questo: per il c.c.n.l. Multiser-
vizi, il rinnovo concordato nel 2021 prevedeva, per il terzo livello, aumenti

dologica_aggiornata_IPCA.pdf. V. sul punto le notazioni critiche di G.A. BArBIER1, Genesi e come-
posizione dell'Ipca, cit., pagg. 62-63, per il quale il vero vulnus degli Accordi del 2009 & che non
abbiano fatto assurgere ad obiettivo comune la previsione dell’inflazione in funzione delle scelte
di politica economica dell’esecutivo e dell’azione delle parti sociali (pagg. 60 e 65).

2821 ’istituto specifica che 'aumento dei prezzi dei beni energetici importati che si ¢ verificato
da aprile 2021 ha determinato il progressivo indebolimento della relazione stimata tra elasticita
di risposta dei prezzi al consumo dei prodotti energetici e variazioni del costo di tali beni (per
tutte le rilevazioni, pari a 0,18%). «In particolare, a partire da giugno 2021, tutti i residui
dell’equazione sono significativamente diversi da zero, evidenziando I'incapacita di cogliere i
cambiamenti strutturali intercorsi nelle serie dei prezzi» (pag. 2). V. IstaT, Inflazione (indice Ipca)
al netto dei prodotti energetici importati, cit., pag. 3.

8 IsTAT, Ipca. Nota metodologica, 7 giugno 2023, https://www.istat.it/wp-content/uploads/
2023/06/Metodologia-Ipca-nei-7-giugno-2023.pdf., pagg. 1-2.

%84 Con la vistosa eccezione del c.c.n.l. del settore metalmeccanico dell’ottobre 2009, non sot-
toscritto dalla Fiom, M. RocceLLa, Dalla scala mobile a Pomigliano, cit., pag. 427; A. LASSANDARI,
Retribuzione e contrattazione collettiva, cit., pag. 215; M. DaLLA SEGA, Gl7 sviluppi della contratta-
zione nazionale del 2021: prime evidenze, in Dir. rel. ind., 2022, 4, pag. 632; G. PIGLIALARMI, Salari
e recupero dell'inflazione nella contrattazione collettiva: il rebus dell'Ipca, in Quad. rass. sind.,
2023, 1, pag. 73.
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dei minimi tabellari superiore a quello che si sarebbe ottenuto attraverso il
coefficiente dell’“Ipca depurato”, pur ideato a questo fine’®.

I minimi tabellari posti da questo c.c.n.l., inoltre, sono stati rivisti a di-
stanza di ben undici anni dalla scadenza del contratto, fissata nel 2013. Da
cio emerge un altro grave problema che affligge la contrattazione collettiva
nel nostro ordinamento: il ritardo di alcuni rinnovi contrattuali, che rende
arduo recuperare gli scostamenti registrati nel tempo, talvolta con grave de-
trimento del potere di acquisto delle retribuzioni’®.

L’Istat ha, infatti, stimato che il tempo medio di attesa di rinnovo per i
c.c.n.l. scaduti, a giugno 2024 era pari a 27,3 mesi; a giugno 2024, pari a 24
mesi. Facendo una media generale, invece, il tempo medio di rinnovo dei
c.c.n.l. & passato da 9,8 mesi (giugno 2024) a 10,9 mesi (giugno 2025). A fine
giugno 2025, i c.c.n.l. in attesa di rinnovo erano 31 e coinvolgevano circa 5,7
milioni di lavoratori dipendenti (il 43,7% del totale); a giugno 2024, erano
34 e coinvolgevano 4,7 milioni di lavoratori dipendenti’®’,

5V, G. PiGLIALARMI, Salari e recupero dell'inflazione, cit., pag. 74. Purtroppo, dall’indagine
dell’A. non & possibile evincere se la considerazione possa essere estesa anche agli altri livelli del
suddetto contratto.

586V, I’analisi condotta da N. MARONGIU, Salari e contrattazione nazionale nell’ultima tornata
di rinnovi. Quali implicazioni e prospettive, in Quad. rass. sind., 2023, 1, spec. pagg. 81-82, che
rileva come nel primo report sullo Stato della Contrattazione Nazionale Cgil, aggiornato a marzo
2023 ed elaborato sulla base dei flussi Uniemens elaborati dal Cnel e riferiti al 2021, i lavoratori
dipendenti il cui contratto di lavoro & integrato da un accordo scaduto & pari a circa il 60% del
totale (7.013.564 lavoratori). Tuttavia, nel corso del primo trimestre del 2024 sono stati rinnovati
alcuni c.c.n.l. di ampia applicazione (studi professionali, alimentari, commercio e servizi socio-
assistenziali-cooperative sociali), cosicché, a fine marzo 2024, i contratti in attesa di rinnovo erano
36 e coinvolgevano circa 4,6 milioni di lavoratori dipendenti (34,9% del totale), v. Istat, Rezri-
buzioni contrattuali — 1 Trimestre 2024, 30 aprile 2024. Il numero di contratti da rinnovare, nel
secondo trimestre del 2024, era sceso a 34, ma & aumentato il numero di lavoratori: 4,7 milioni, il
36% del totale, v. IsTaT, Retribuzioni contrattuali — II Trimestre 2024, 30 luglio 2024. V. anche S.
LEeoNARDI, 1] «dumping contrattuales nel terziario. Spunti di analisi da una indagine comparativa
fra ccnl, in Rév. giur. lav., 2022, 4, pag. 651.

°87 Ancora, nel giugno del 2023, il tempo medio di rinnovo era pari 29,2 mesi per i contratti
scaduti e a 9,8 mesi come media generale. V. ISTAT, Retribuzioni contrattuali — I Trimestre 2025,
30 luglio 2025 e Istat, Retribuzioni contrattual, I1 trimestre 2024. 1 tempi dei rinnovi registrano
sensibili differenze in base al settore merceologico: se I'industria e la manifattura si collocano
abbondantemente sotto la media, il settore dei servizi e del terziario registra i ritardi piti consi-
stenti. Ad essere piu in difficolta sono, infatti, quei settori caratterizzati da una pit vistosa fram-
mentazione contrattuale, da una sovrapposizione di perimetri dei contratti collettivi al tessuto
imprenditoriale che afferisce alle diverse categorie e ai bassi livelli di produttivita, v. N. MARON-
GIU, Salari e contrattazione nazionale nell ultima tornata di rinnovi, cit., pagg. 82-84; M. MARTONE,
A che prezzo, cit., pag. 68. Si segnala, inoltre, che, dall’'ultima tornata di rinnovi contrattuali, a
fronte di un generale aumento del 3,5% delle retribuzioni orarie medie, il settore che registra gli
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2.3. 1] Patto della fabbrica e la tutela del potere di acquisto nei contratti
collettivi

Il percorso di ricomposizione dell’'unita dell’azione sindacale delle tre
Confederazioni ¢ confluito, da ultimo, nella sottoscrizione del Patto della
fabbrica del 9 marzo 2018 siglato tra Cgil, Cisl, Uil e Confindustria, che
conferma la centralita del livello nazionale ai fini della garanzia di un tratta-
mento economico comune a tutti i lavoratori impiegati in ciascun settore
produttivo sul territorio nazionale®®. La novita piu rilevante, ai nostri fini,
risiede nel fatto che i contratti nazionali devono individuare, all’interno del
complesso di voci che concorrono a formare la retribuzione, il Trattamento
economico complessivo (Tec) e il Trattamento economico minimo (Tem).

Il Tec ¢ composto dal Tem, che corrisponde al trattamento retributivo
comune a tutti i lavoratori del settore, piu tutti quegli emolumenti ulteriori
che vengono corrisposti ai lavoratori sulla base del loro inquadramento.

Il Tem, in base alla lett. H del punto 5 del Patto, deve essere rivalutato
in funzione degli scostamenti registrati nel tempo dall’indice dei prezzi al
consumo armonizzato per i paesi membri della Comunita europea, depurato
dalla dinamica dei prezzi dei beni energetici importati come calcolato
dall’Istat. Inoltre, le parti hanno stabilito che il valore del Tem puo essere
modificato in ragione dei processi di trasformazione e/o di innovazione or-
ganizzativa. Sembrerebbe da escludersi, quindi, che incrementi del Tem
possano essere pattuiti a livello aziendale’®,

Ai sensi di quanto stabilito nel Patto, dunque, 'indice Ipca, cagione
della mancata firma della Cgil dell’Accordo interconfederale del 2009,
viene riconfermato — in un contesto economico di stagnazione decennale,
in cui, da pari tempo, l'inflazione era assente’® — quale indice di

aumenti inferiori ¢ quello della Pubblica amministrazione, v. IstaT, Retribuzioni contrattuali I e
II trimestre 2025. V. nota 8.

8 Punto 5, lettera f, Accordo interconfederale del 2018. Sul contenuto dell’accordo, v. M.
Riccr, Laccordo interconfederale del 9 marzo 2018: una svolta importante, ma non scontata, nel
sistema delle relazioni industriali, in Arg. dir. lav., 2018, pagg. 1392 ss.; F. Liso, Qualche erratica
considerazione sul recente accordo interconfederale Confindustria, Cgil, Cisl e Uil del 9 marzo 2018,
in Boll. Adapt, 23 aprile 2018, n. 16; F. D1 Noia, Su/ “ritrovato” dinamismo del sistema di relazioni
industriali: rappresentativita e assetti contrattuali dopo I'Al 28 febbraio 2018, in Dir. rel. ind., 2018,
4, pagg. 1260 ss.

>89 M. DELFINO, Salario legale, cit., pag. 125.

S, LeoNARDI, Inflazione, salari, contrattazione, cit., pag. 7; C. Lucirora-F. MaMERI, I salari
tra inflazione e contratti: quali spazi per una nuova politica dei redditi?, in Quad. rass. sind., 2023,
1, pag. 47. V. gia quanto affermato nel 1997 nella Relazione finale della Commissione per la
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adeguamento della retribuzione fissata nel contratto nazionale.

Se si osserva la contrattazione collettiva nazionale intervenuta “a valle”
del Patto per la Fabbrica, vengono, talora, evidenziate le criticita del mec-
canismo di tutela del potere di acquisto delle retribuzioni appena illustrato,
in considerazione del fatto che pit di un c.c.n.l. se ne ¢ discostato.

Cosi, in adempimento di quanto stabilito nel Patto della fabbrica, con il
c.c.nl. del 5 febbraio 2021 applicabile ai lavoratori dell’industria metalmec-
canica, sottoscritto da Fiom, Uilm, Fim, Federmeccanica e Assistal, le parti
hanno stabilito non solo che i minimi tabellari sarebbero stati annualmente
adeguati, nel mese di giugno di ciascun anno di vigenza del contratto, sulla
base della dinamica inflattiva consuntiva misurata attraverso I'indice Ipca al
netto dei beni energetici importati, ma anche, secondo quanto previsto dallo
stesso Patto, in considerazione della rilevante innovazione organizzativa de-
terminata dalla riforma dell'inquadramento contrattuale (Sez. IV, Tit. IV).
Cosi, in applicazione di questo parametro, per il 2021, gli aumenti del Tem
sono stati compresi tra un minimo di € 90,40, per il livello D1, ad un mas-
simo di € 147,22 (per il livello A1)°°!. I’obbligo di adeguare annualmente i
minimi tabellari sulla base dell’indice Ipca “depurato” ha contribuito gran-
demente ad arginare |’erosione del potere di acquisto cagionata dal vertigi-
noso aumento dell’inflazione dovuto alle speculazioni prodottesi nel mer-
cato dell’energia a seguito del conflitto russo-ucraino. Tuttavia, la trattativa
di rinnovo del contratto collettivo si trova, nel momento in cui queste pagine
vedono la luce, in una fase di stallo, che perdura da oltre un anno, proprio
a causa di questo meccanismo di adeguamento automatico della retribu-
zione all’inflazione, misurata con I'indice Ipca depurato.

Il c.c.nl. Legno, Arredi e Incendi boschivi, sottoscritto nel 2016 tra Fe-
derlegnoArredo, Feneal, Filca e Fillea, ha previsto che, «viste le specificita
del settore e anche al fine di contribuire al rafforzamento della domanda
interna», dal 1° gennaio 2017 i minimi retributivi sarebbero stati soggetti ad

verifica del Protocollo del 23 luglio 1993, presieduta da Gino Giugni, che rilevava questa criticita:
«Un elemento di debolezza del sistema risiede nel meccanismo che regola il rapporto tra infla-
zione programmata ed inflazione effettiva [...] Alcuni osservatori sembrano propendere per la
costituzione di nuovi sistemi automatici di reintegro [...] Tuttavia, si deve tenere conto [...] che
lattuale tendenza all’inflazione a stabilizzarsi a bassi livelli rende il cumulo degli scostamenti, che
in un periodo di alta inflazione poteva costituire uno shock inflazionistico, un rischio minore e
limitato» (pag. 5).

SNV, A. MARESCA, I] rinnov(ament)o del contratto collettivo dei meccanici: ¢’é ancora un futuro
per il contratto collettivo nazionale di categoria, in Giorn. dir. lav. rel. ind., 2017, 4, pag. 725; N.
Rosst, Retribuzione e contratto di categoria: tra principi giurisprudenziali e autonomia collettiva, in
Var. temi dir. lav., 2021, 2, pagg. 401 ss.
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un incremento pari a € 35 (a parametro 100), non soggetto a verifica sugli
andamenti inflattivi. Dal successivo anno, inoltre, le parti pattuivano che gli
incrementi sarebbero stati calcolati sulla base dell’indice Ipca generale (e
non, invece, al netto dei beni energetici importati).

Il c.c.n.l. del settore per I'industria Chimica e affini sottoscritto il 12 di-
cembre 2018 tra Filctem, Femca, Uiltec, Ugl, Failc, Fialc, Federchimica e
Farmindustria, invece, stabiliva che, per il triennio 2022-2024, gli incrementi
del Tem sarebbero stati definiti con riferimento alle previsioni di inflazione
e che il recupero (eventuale) dell’inflazione effettiva sarebbe avvenuto — i
primi due anni — mediante prelievo da quanto corrisposto a titolo di Edr (fino
a capienza) dell'importo corrispondente. Al termine del triennio, invece, le
parti avrebbero definito — se necessario — un ulteriore aggiornamento dei mi-
nimi tabellari, al fine di riallineamento del Tem al costo della vita.

Infine, anche nel c.c.n.l. siglato il 15 marzo 2022 da Fillea — Cgil, Fe-
neal Uil, Filca — Cisl con Federbeton e Feneal per le aziende esercenti la
produzione del cemento, della calce e dei suoi derivati, del gesso e relativi
manufatti, delle malte e dei materiali per le costruzioni, si ¢ previsto (art.
44) che, nel terzo e ultimo anno di vigenza del contratto, in caso di signi-
ficativo scostamento tra l'inflazione prevista e quella reale, le Parti si sa-
rebbero incontrate per «valutare I’eventuale ricaduta in termini di varia-
zione dei minimi». Questa previsione ha condotto, nell’ottobre 2024, ad
un ulteriore aggiornamento dei minimi tabellari, al fine di recuperare gli
scostamenti tra inflazione prevista e programmata degli anni 2022, 2023
e 2024,

Nella contrattazione collettiva, sono, quindi, emerse alcune linee di ten-
denza®?? che, se da un lato confermano il carattere adattivo delle relazioni
industriali, dall’altro scontano anche il fatto di non essersi potute basare, a
partire dal 2009, su un modello di regole condiviso e trasversale per ’azione
contrattuale®”, che ha evidentemente pregiudicato, pur con alcune diffe-
renze significative nei diversi settori, il livello delle retribuzioni. E cio ¢ ac-
caduto specie in alcuni settori, in cui si registra uno sbilanciamento dei rap-
porti di forza tra le organizzazioni sindacali e le associazioni imprenditoriali,
anche alla luce dei nuovi elementi che caratterizzano il sistema economico

2 N. MARONGIU, Salari e contrattazione nazionale nell ultima tornata di rinnovi, cit., pag. 88.
V. anche gli Accordi (separati) tra Confesercenti, Confcommercio e le associazioni rappresenta-
tive delle Cooperative di consumo con Cgil, Cisl e Uil, che prevedevano erogazioni una tantum
per il 2023.

5%V, anche N. MARONGIU, Salari e contrattazione nazionale nell’ultima tornata di rinnovi, cit.,
pag. 89.



LA RETRIBUZIONE COME STRUMENTO DI POLITICA ECONOMICA 159

italiano, trainato dal settore dei servizi®®*. Non & un caso che i meccanismi
pattizi piu efficaci nel recupero dell’inflazione siano prevalentemente pre-
senti nella contrattazione del settore industriale, mentre & proprio nel settore
terziario’” — segnato, tra ’altro, da una maggiore frammentarieta della rap-
presentanza — che si registrano i livelli retributivi pitu bassi, anche nel pano-
rama della contrattazione delle tre grandi confederazioni’*®.

%4 Su cui v. B. Caruso, I/ conflitto collettivo post-moderno: come si adegua il diritto del lavoro,
in Giorn. dir. lav. rel. ind., 2002, pagg. 93 ss.; M.G. GaroraLo, Uz profilo ideologico del diritto del
lavoro, in Giorn. dir. lav. rel. ind., 1999, pagg. 9 ss.; A. LASSANDARI, La tutela collettiva nelletd
della competizione economica globale, in Riv. giur. lav., 2005, pagg. 263 ss.; U. RomacNoL, I/ di-
ritto del lavoro nell’eta della globalizzazione, in Lav. dir., 2003, pagg. 569 ss.; T. Trev, 1] diritto del
lavoro: realta e possibilitd, in Arg. dir. lav., 2000, 1, pagg. 467 ss.

9 P. TomasserT, Arginare la piaga dei contratti pirata, in Bollettino Adapt, 2014, che al tempo
ne contava cinque nelle categorie di Confcommercio; S. LEoNarDI, I/ «dumping contrattuales nel
terziario. Spunti di analisi da una indagine comparativa fra ccnl, in Riv. giur. lav., 2022, 4, pagg.
649 ss. V. gia F. Liso, Autonomia collettiva, cit., pag. 202, che rilevava come fossimo al cospetto
di fenomeni di concorrenza interna al sistema di relazioni industriali, e A. LAsSANDARI, Pluralita
di contratti collettivi nazionali per la medesima categoria, in Lav. dir., 1997, 1, pagg. 261-262.

26V, supra, cap. II, par. 2.






CaritoLo IV
LA DIRETTIVA EUROPEA 2022/2041 RELATIVA
A SALARI MINIMI ADEGUATI NELL’UNIONE:
L’INTERESSE PUBBLICISTICO ATTRAVERSO
IL CONTRATTO DI DIRITTO PRIVATO

SommariO: 1. La politica sociale dell’'Unione e le ragioni di una direttiva. — 1.1. Le consulta-
zioni con gli Stakeholder. — 1.2. Le iniziative adottabili e la valutazione di impatto. — 2.
Base giuridica, obiettivi, strumenti. — 3. Il ricorso per 'annullamento e la sentenza della
Corte di Giustizia. — 3.1. L’adeguatezza della retribuzione nella Direttiva. — 4. La diret-
tiva come atto di regolazione del mercato. — 4.1. La giusta retribuzione come elemento
costitutivo del mercato. — 4.2. Oltre la dicotomia pubblico-privato: la regolazione del
mercato. — 5. Ancora sulla direttiva (UE) 2022/2041 come espressione dell’attivita di
regolazione. — 5.1. Recepimento e attuazione della direttiva in Italia.

1. La politica sociale dell’Unione e le ragioni di una direttiva

L’adozione, nell’ottobre del 2022, della direttiva europea 2022/2041 in ma-
teria di salari minimi adeguati nell’'Unione, ha segnato un decisivo cambio di
passo’” rispetto alle premesse su cui si era innestato il processo di integrazione

97V si riferiscono con la locuzione «abbandono del “minimalismo sociale”» M. Barsera-F.
RavELLL, La Proposta di direttiva sul salario minimo adeguato: la risposta dell' Unione europea a un
problema storico del diritto del lavoro, in M. Ammo-A. FenocLo-D. 1zz1 (a cura di), Stud: in memo-
ria di Massimo Roccella, Napoli, Esi, 2021, pag. 57; M. BARBIERI, I/ salario minimo legale in Italia,
cit., pag. 83; R. GALArDL, La direttiva salari come opportunitd, in P. Ausi (a cura di), Salario minimo
e salario giusto, Giappichelli, 2023, pag. 117; L. Rarti1, La riduzione della poverta lavorativa nella
direttiva sui salari minimi adeguati, in Var. temi dir. lav., 2022, Numero straordinario, pag. 40. Si
rinvia anche a S. Sciarra, The “Making” of EU Labour Law and the “Future” of Labour Lawyers’,
in C. BarBARD et al., The Future of Labour Law. Liber Amicorum Sir Bob Hepple QC, Bloomsbury,
2004, pagg. 210-211. Funditus, v. L. Rar11, The Directive on Adequate Minimum Wages and the
Revival of a European Social Union, in L. RatTi-E. BRAMESHUBER-V. PiETROGIOVANNT, The EU Di-
rective on Adeguate Minimum Wages, London, Hart, 2024, pagg.106 ss., che condivide il pensiero di
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598

europea’®®, alla tendenza a perseguire |'obiettivo del contenimento delle

quegli Autori che ritengono che I'ambizioso obiettivo della direttiva sia compromesso dalle sue pre-
scrizioni, ritenute “soft” (pagg. 116-117). Della stessa idea, seppur cauto, C. ZoL1, Giusta retribuzione
e lavoro povero, in Var. temi dir. lav., 2022, Numero straordinario, pagg. 11-12. V. anche C. SCHUBERT,
The Impact of the AMW Directive on EU Labour Law, in L. RaTTI-E. BRAMESHUBER-V. PIETROGIOVANNT,
The EU Directive on Adequate Minimum Wages, London, Hart, 2024, pagg. 39 ss.

%8 Opera, in materia di politica sociale, il principio di sussidiarieta, essendo materia di legi-
slazione concorrente ai sensi degli artt. 4 e 5 del TUE. La complessita dell’operativita di questo
principio in una materia siffatta deriva non solo dalle peculiarita di ciascuno Stato membro, ma
anche dal numero di soggetti coinvolti che, come testimoniato dall’art. 154 Tfue, si estende alle
parti sociali (nonché, eventualmente, agli enti territoriali). Il coinvolgimento delle parti sociali
emerge, inoltre, dal fatto che, in base al par. 3 dell’art. 153, a queste stesse puo essere delegato il
compito di attuare 1’obiettivo fissato dalla direttiva adottata, fermo restando che incombe sugli
Stati membri interessati 'obbligo di adottare le misure necessarie a garantire i risultati imposti
dalle direttive (o dalle decisioni del Consiglio alternativamente adottabili, ai sensi dell’art. 155
Tfue, agli stessi fini). Il 3 marzo 2010, quando venne lanciata la strategia Europe 2020 per una
crescita «smart, sustainable and inclusive», uno dei cinque obiettivi da raggiungere era quello di
diminuire del 25% il numero di persone a rischio poverta, per un totale di 20 milioni di persone
(la soglia utilizzata quale parametro era quella del 60% del reddito medio netto nazionale, v.
COMUNICAZIONE DELLA COMMISSIONE, Europe 2020. A strategy for smart, sustainable and inclusive
growth, 3 marzo 2010, COM(2010)2020, ec.europa.eu, pag. 9). La strategia era, tuttavia, impron-
tata al modello della flexzicurity (COMUNICAZIONE DELLA COMMISSIONE, Europe 2020, cit., pag. 16),
su cui v. M. BARBERA, Tre narrazioni della «flexicurity», in Riv. giur. prev. soc., 2018, 3, pag. 557
ss.; T. Treu, Una seconda fase della flexicurity per l'occupabilita, in Riv. it. dir. lav., 2017, 3, pag.
597 ss., spec. pag. 604; R. De Luca Tamajo, Flexicurity: un improbabile ossimoro o un’utile me-
diazione?, in Foro it., 2009, f. 4, V, pag. 193 ss.; L. ZorproL1, La Flexicurity dell'Unione europea:
appunti per la riforma del mercato del lavoro in Italia, in WP C.S.D.L.E. “Massimo D’Antona”, IT,
n. 141, 2012, pag. 1 ss.; M. CINELLI-F. S101T0, La politica sociale europea, in AaNVv., Il Diritto del
lavoro dell’Unione europea, Giuffre, 2023, pag. 73. In particolare, la strategia per ridurre la po-
verta contemplava misure di natura previdenziale e assistenziale, sul presupposto che ’aumento
del livello di occupazione avrebbe, di per sé, contribuito a ridurla, M. CiNeLLI-F. StotT0, La poli-
tica sociale europea, cit., pag. 75. Come noto, in Italia, nel decennio 2010-2020 I'applicazione
della teoria della flexicurity ha condotto ad un progressivo smantellamento delle tutele applicate
nel caso di licenziamento illegittimo, nonché ad una incontrastata diffusione delle forme di lavoro
non standard. I1 2015 & stato, infatti, I'unico anno in cui si & verificato un effettivo aumento della
stipulazione dei contratti a tempo indeterminato, che hanno costituito il 22,8% del totale dei
nuovi contratti di lavoro stipulati, il che si & tradotto in crescita annuale del 46,9%, v. Inps, Os-
servatorio sul Precariato. Dati sui nuovi rapporti di lavoro. Report mensile gennaio-dicembre 2015,
2015, pag. 6, tabella 1. Il dato presenta una forte correlazione con gli incentivi introdotti con I'art.
1, c. 20 ss., 1. n. 190/2014, che stabiliva I'integrale deducibilita dei costi del personale assunto a
tempo indeterminato dalla base imponibile IRAP. Inoltre, il c. 118 prevedeva I’esonero, per un
periodo massimo di 36 mesi e per un importo massimo pari ad € 8.060, dal versamento dei con-
tributi previdenziali e assistenziali a carico del datore di lavoro per tutte le assunzioni effettuate
nel 2015 con questa tipologia contrattuale. L’art. 54, d.1gs. 81/2015 conteneva, inoltre, un ulte-
riore incentivo al ricorso al contratto di lavoro subordinato a tempo indeterminato. Il co. 2 pre-
vedeva l'estinzione di tutti gli illeciti amministrativi, contributivi e fiscali connessi all’erronea
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dinamiche salariali®* e alle scelte di politica del diritto effettuate negli anni im-
mediatamente successivi alla crisi economico-finanziaria, che ha investito anche
I'Unione europea dopo il 2008 °®°. Anche nell’esperienza euro unitaria, infatti,
le politiche salariali hanno sempre costituito, sino all'introduzione di questo
atto normativo, una «variabile di aggiustamento della governance economica

qualificazione del rapporto di lavoro, per tutti i datori di lavoro che procedessero all’assun-
zione con contratto di lavoro a tempo indeterminato di quei soggetti gia titolari di contratti di
collaborazione coordinata e continuativa o di quelli con cui avessero intrattenuto un rapporto
di lavoro autonomo. La stipulazione del nuovo contratto doveva avvenire in una sede protetta
ed era subordinata alla rinuncia, da parte del lavoratore, a tutte le possibili pretese riguardanti
il precedente rapporto di lavoro, cui corrispondeva ’obbligo del datore di lavoro di non rece-
dere dal contratto per i successivi dodici mesi, salvo che ricorresse una giusta causa di licen-
ziamento. In termini di livelli occupazionali, si deve sottolineare che dei 934.092 nuovi rapporti
di lavoro a tempo indeterminato instaurati nel 2015, 671.860 sono stati costituiti in seguito alla
trasformazione di un rapporto a termine o alla fine del periodo di apprendistato, INps, Osser-
vatorio sul Precariato. Dati sui nuovi rapporti di lavoro. Report mensile gennaio-dicembre 2016,
2016, pag. 13, tabella 3. Contestualmente a questo aumento, abbiamo assistito ad una contra-
zione del ricorso al contratto di lavoro a tempo determinato, che, nel nostro paese, rappresenta
la tipologia contrattuale pit frequentemente adottata, v. G. Lubovico, Contratto a tempo de-
terminato versus contratto a tutele crescenti: gli obiettivi e i risultati del Jobs Act tra flessibilita
e incentivi economict, in Dir. rel. ind., 2018, 1, in particolare pagg. 88-98. In generale, non
avendo trovato conferma la tendenza del maggior ricorso alla stipulazione di contratti a tempo
indeterminato, possiamo osservare che, in Italia, le forme di lavoro pill precarie hanno costi-
tuito, sempre nel decennio 2010-2020, in modo quasi esclusivo la totalita dei nuovi posti di
lavoro attivati su base annua. Con particolare riguardo al contratto di lavoro a termine, analiz-
zando i dati dei Rapporti annuali sulle comunicazioni obbligatorie (documento del 2016 per il
biennio post riforma Fornero, pag 16; documento del 2018 per il periodo 2015-2017, pag. 13;
documento del 2020 per il biennio 2018-2019, pag. 13), si evince che questa tipologia contrat-
tuale, che dopo la 1. n. 92/2012 costituiva mediamente il 16,5% di tutti i nuovi rapporti di
lavoro negli anni 2013-2014, nel periodo 2016-2019 costituiva, mediamente, il 15,3 % dei nuovi
rapporti. Nel periodo compreso tra il 1° gennaio 2013 e il 31 dicembre 2019, il contratto di
lavoro a termine costituiva ancora la tipologia pilt frequentemente adottata (il 68,2% dopo
Pentrata in vigore della I. n. 92/2012 e il 69,1% dopo I’entrata in vigore dei decreti attuativi
della legge delega n. 183/2014). Dal 2016 si é registrato anche un forte incremento del ricorso
al contratto di lavoro intermittente, che nel 2019 rappresenta il 10% dei nuovi contratti (in
termini assoluti si tratta di 1.180.681 di nuovi contratti stipulati). Tutti i rapporti sono dispo-
nibili su www.lavoro.gov.it/documenti-e-norme/.

*PT. Trev, L’Europa sociale: problemi e prospettive, in Dir. rel. ind., 2001, 3, pag. 321.

60 7. Apams, Ancora sulla proposta di direttiva sui salari minimi adeguati nell UE, in Dir. rel.
ind., 2021, 2, pag. 286; M. RocceLLA-T. Treu-M. Amvo-D. 1zz1, Diritto del lavoro dell’ Unione eu-
ropea, Milano, Wolter Kluver-Cedam, 2023, pag. 402; T. Trev, La proposta sul salario minimo e
la nuova politica della Commissione europea, in Dir. rel. ind., 2021, 1, pag. 4; Ip., Diritto e politiche
del lavoro tra due crisi, in Aa.Vv., Governare le crisi: esperienze e modelli in Veneto, Marsilio,
2021; L. Rarti, La proposta di direttiva sui salari minimi adeguati cit., pag. 72; M. BARBERA-F.
RaveLLy, La Proposta di direttiva sul salario minimo adeguato, cit., pag. 58.
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europea», ma quali voci della politica macroeconomica da contenere ©*.

E stato, infatti, osservato che I'obiettivo che la direttiva vuole perseguire
¢ duplice®®. A quello specifico del miglioramento delle condizioni di lavoro
attraverso I'implementazione dell’accesso ai salari minimi — siano essi legali,
oppure definiti dalla contrattazione collettiva — si accosta, infatti, quello di
correggere il fenomeno del dumzping salariale °”.

La misura si colloca, pertanto, nel solco di numerosi interventi in materia
di politica sociale adottati dalla Commissione europea specialmente negli
ultimi anni®*, che rinnova 'impegno di «prendere sul serio il programma
politico delineato nel Pilastro europeo dei diritti sociali» *° e di utilizzare la
retribuzione come strumento in grado di sostenere e supportare la crescita
economica europea %,

L’iniziativa dell’'Unione risale al gennaio del 2020, quando, in base a

1S, BORELLY, La direttiva sui salari mininmi adeguati nell’ ambito della governance economica euro-
pea, in P. Avsi (a cura di), Salario minimo e salario giusto, Torino, Giappichelli, 2023, pagg. 142-144.

€2 A, Lo Faro, L'iniziativa della Commissione, cit., pagg. 554 ss. Tale modalita di intervento,
comunque, non & nuova per il legislatore europeo; si pensi, ad esempio, alle direttive emanate in
base all’art. 119 Tce (ora 157 Tfue) in materia di parita salariale tra uomini e donne, v. T. TrEv,
La proposta sul salario minimo e la nuova politica della Commissione europea, cit., pag. 7.

3 Proprio in ragione di questo obiettivo & stato ipotizzato che la base giuridica della direttiva
avrebbe potuto essere costituita, come fu per la direttiva (UE) 2018/957 sul distacco, dalle norme
del Trattato sulla libera circolazione di servizi, v. A. Lo Faro, L'iniziativa della Commissione, cit.,
pag. 548; nota il richiamo anche L. RaTT1, La proposta di direttiva sui salari minimi cit., pag. 63.
V. anche, a proposito della normativa sul distacco transnazionale, G. ORLANDINI, Salar e contrat-
tazione alla prova dei vincoli del mercato interno, in Lav. dir., 2020, 2.

4Solo per fare alcuni esempi, senza pretesa di esaustivita, si pensi alla Direttiva (UE) 2023/970
sulla parita di retribuzione tra donne e uomini; alla Direttiva (UE) 2019/1152 su condizioni di
lavoro trasparenti e prevedibili; la Decisione del Consiglio del 16 luglio 2018 sugli orientamenti
per le politiche degli Stati membri a favore dell’occupazione; la Raccomandazione del 3 ottobre
2018 della Commissione sull’inclusione attiva delle persone escluse dal mercato del lavoro; la
Direttiva (UE) 2014/23 sull’aggiudicazione dei contratti di concessione; la Direttiva (UE)
2014/24 sugli appalti pubblici; la Direttiva (UE) 2014/25 sulle procedure di appalto degli enti
erogatori nei settori dell’acqua, dell’energia, dei trasporti, dei servizi postali; la Direttiva (CE)
2006/54 riguardante ’attuazione del principio delle pari opportunita e della parita di trattamento
fra uomini e donne in materia di occupazione e impiego. Rientrano in tale ambito, inoltre, tutti i
provvedimenti emanati per la tutela della salute e sicurezza dei lavoratori, quelli volti a garantire
la circolazione, all’interno degli Stati membri, della copertura previdenziale, nonché quelli volti
a promuovere il dialogo sociale. V. anche I’excursus, sul tema che qui & di interesse, di L. Rattr,
La proposta di direttiva sui salari minimi adeguati nella prospettiva di contrasto all'in work poverty,
in Dar. rel. ind., 2021, 1, pagg. 60-62.

05 M. BarerA-F. RAVELLI, La Proposta di direttiva sul salario minimo adeguato, cit., ibidem.

06T, ScHULTEN-T. MULLER, A paradigm shift towards Social Europe? The proposed directive on
adequate minimum wages in the European Union, in It. Lab. Law E-Journal, 2021, 1, pag. 7.
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quanto disposto dall’art. 154 Tfue®”, sono iniziate le consultazioni con le
parti sociali, che, in quella circostanza, non condividevano pienamente I'op-
portunita di un intervento dell’Unione in tale materia. L.’orientamento pre-
valentemente favorevole & maturato, invece, successivamente, durante la se-
conda fase delle consultazioni, tenutasi subito dopo la cd. “prima ondata”
della pandemia da Covid-19, in un contesto, quindi, di accresciuta sensibi-
lita nei confronti del fenomeno della “poverta nonostante il lavoro”, che si
andava acutizzando ®*. Sebbene durante le consultazioni con le parti sociali,
come si vedra, sia stata formulata, da qualche parte, I'istanza di intervenire
con strumenti di soft law, la direttiva (UE) 2022/2041 ¢ stata definitivamente
approvata il 19 ottobre 2022, tramontata I'emergenza pandemica da Covid-
19, che ha contribuito enormemente ad acuire i problemi di economic di-
stress gia esistenti nell’ambito dell’'Unione ®”, specie in alcuni settori ®°.
Durante le consultazioni, gli attori coinvolti — 7z primis gli organi istitu-
zionali — davano atto di come la percentuale di working poor®'! nell’ambito

07 EuroPEAN COMMISSION, Comzmission Staff Working Document. Impact assessment Accompanying
the document Proposal, cit., ibiden. 1’art. 154 Tfue delinea una struttura bifasica per 'adozione di un
provvedimento di politica sociale. Alla prima fase di dialogo con le parti sociali, volta a individuare
una possibile linea di azione dell'Unione, segue la seconda, eventuale e subordinata alla valutazione
di opportunita di un intervento unionale, in cui le parti sociali esaminano il contenuto della proposta,
formulando, se ritengono, una raccomandazione. La durata di tale processo non deve superare, com-
plessivamente, i nove mesi. Nell’ambito di questo #zer di consultazione, le parti sociali possono infor-
mare la Commissione della volonta di avviare anche la procedura prevista dall’art. 155 Tfue, che
prevede la possibilita, nell’ambito del dialogo instaurato, di condurre relazioni contrattuali e conclu-
dere accordi. Tale richiesta non & stata avanzata nel caso dell’iniziativa, che & poi sfociata nell’ado-
zione della Direttiva (UE) 2022/2041, in materia di salari minimi adeguati nell'Unione.

8T, TREU, La proposta sul salario minimo e la nuova politica della Commissione europea, in
Dir. rel. ind., 2021, 1, pag. 6; A. Lo Faro, L'iniziativa della Commissione per il salario minimo
europeo fra coraggio e temerarietd, in Lav. Dir., 2020, pagg. 547 ss. V. anche i pareri favorevoli resi
dalle maggiori organizzazioni sindacali e del Cnel nell’audizione presso la XIV Commissione Po-
litiche Ue del Senato del 20 gennaio 2021, in www.senato.it. Cfr. anche M. CAVALLINI, La prospet-
tiva del sindacato europeo, in LDE, 2024, 3, pagg. 2 ss.

609 EuroPEAN CoMmMISSION, Comemission Staff Working Document. Impact assessment Accompa-
nying the document Proposal for a Directive, cit., pag. 21. Nel documento di ottobre 2020, la
Commissione si & curata di precisare che assicurare una vita dignitosa sia essenziale per suppor-
tare una ripresa sostenibile e inclusiva. I salari minimi sono considerati la chiave non solo per
affrontare questa ripresa, ma anche per rendere le economie fairer and more resilient, v. EUROPEAN
CommissioN, Commission Staff Working Document. Impact assessment Accompanying the docu-
ment Proposal for a Directive, pag. 1. Cfr. anche Considerando n. 9.

¢19Come quello del turismo, dei trasporti e della sanita, Eurorran CommissioN, Comznmzission Staff Wor-
king Document. Impact assessment Accompanying the document Proposal for a Directive, cit., pag. 20.

o1 Su cui v. supra, cap. L.
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dell’Unione fosse superiore al 20% in dieci Stati membri®?, per un dato
medio totale di circa un lavoratore su sei, con riferimento all’intero contesto
europeo ®’, Ugualmente allarmanti risultavano i dati riguardanti 'aumento
dell’zn-work poverty ®4, fenomeno passato dall’8,3% del 2007 al 9,4% nel
2018 (dato medio) ®®. Sulla base di alcuni dati, raccolti ed elaborati dalla
Commissione europea nel 2018, inoltre, nove Stati membri risultavano avere
un salario minimo legale fissato in una misura tale per cui, nonostante lo
svolgimento di un’attivita lavorativa a tempo pieno, il suo percettore non era
esente dall’essere qualificato quale soggetto a rischio di poverta®¢.

Ad orientare il confronto con le parti sociali ¢ stata, dunque, la consape-
volezza di una generale tendenza, consolidatasi trasversalmente anche nel-
I’ambito dell’Unione, per la quale una percentuale allarmante dei lavoratori
europei non gode della protezione che deriva dalla percezione di un salario
minimo adeguato. 1 fattori cui il fenomeno & ascrivibile sono i medesimi che
hanno coinvolto I'Ttalia: la transizione verso una economia di servizi; la cre-
scita di forme di lavoro non standard; le innovazioni tecnologiche e la glo-
balizzazione; I'impatto dei tagli alla spesa pubblica e delle modifiche del

12 Danimarca, Estonia, Portogallo, Lituania, Romania, Lettonia. I calcoli sono effettuati sulla
base della paga oraria lorda e i dati raccolti nelle imprese che impiegano piu di dieci dipendenti,
v. EuropEaN CommissioN, Comemission Staff Working Document, Analytical document accom-
panying the document. Consultation document. Second phase consultation, cit., pagg. 6 e 26.

B Ibidem, pag. 25. 1 dati presentati sono stati raccolti nel 2014 da Eurostat, Structure of Ear-
nings Survey, https://ec.europa.eu/eurostat/web/microdata/structure-of-earnings-survey, e, seb-
bene siano meno recenti di quelli raccolti nell’ambito del programma EU - Statistics on Income
and Living Condition (EU - SILC), sono stati ritenuti dalla Commissione piti precisi. Tuttavia,
merita di essere segnalato che le indagini successive al 2014 mostrano tutte un aumento della
percentuale di low wage earners. V. anche EuroPEAN ComMISSION, Cormemeission Staff Working Doc-
ument. Impact assessment Accompanying the document Proposal, pagg. 6 e 131.

14 Su cui v. supra, cap. L.

5> Gli unici Stati membri in cui questo dato ha avuto una tendenza inversa rispetto a quella
segnalata sono Finlandia, Croazia, Grecia, Irlanda, Lituania, Romania e Polonia, v. EUROPEAN
CommissioN, Commission Staff Working Document, Analytical document accompanying the docu-
ment. Consultation document. Second phase consultation, cit., pagg. 40 e 41, EurorEAN CommIs-
stoN, Commission Staff Working Document. Impact assessment Accompanying the document Pro-
posal for a Directive, cit., pag. 18; e COM(2020)682 final, pag. 2.

616 EuroPEAN CommMissION, Commission Staff Working Document. Impact assessment Accompa-
nying the document Proposal, pag. 5, grafico n. 2. Cfr. anche considerando n. 13 della Direttiva
(UE) 2022/2041. V. anche Eurfound, Mznimum wages in 2021: Annual review, Mininium wages
in the EU series, Publications Office of the European Union, Luxembourg, 2021. Gli Stati diven-
tano dieci se a questi si aggiunge anche I'Italia, sulla base dei dati contenuti nel rapporto annuale
sulle retribuzioni minime elaborato da Eurfound nel 2020, v. Eurfound, Méninun: wages in 2020
- Annual Report.
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sistema tributario, dettati dalla necessita di rendere sostenibili ed efficienti i
sistemi previdenziali e la fiscalita generale 7.

La Commissione ha rilevato alcune differenze sostanziali tra gli Stati
membri, che dipendono dal soggetto cui ¢ affidato il ruolo di autorita sa-
lariale (in particolare, legge o contrattazione collettiva). In quasi tutti gli
Stati membri che hanno un salario minimo legale, infatti, questo si attesta
ad un livello inferiore ad entrambi gli indicatori comunemente utilizzati a
livello internazionale ai fini della verifica dell’adeguatezza della retribu-
zione, che consistono nel 60% del reddito da lavoro mediano e nel 50%
del reddito da lavoro medio®®. La crescente debolezza della contratta-
zione collettiva, negli Stati membri in cui esiste il salario minimo legale (la
maggior parte), talvolta non consente di contrattare livelli salariali che si
discostano da quei livelli minimi. A cio contribuisce anche una generale
mancanza di chiarezza del quadro delle regole preposte al procedimento
di determinazione dei salari .

Per cid che concerne i pochi paesi europei sprovvisti di una disciplina le-
gale sui minimi salariali, nei quali, dunque, la contrattazione collettiva & I'au-
torita salariale principale, la Commissione ha, invece, rilevato che i livelli re-
tributivi per le occupazioni a piti basso salario sono, generalmente, piu alti di
quelli fissati dalle leggi (I'Italia, come si vedra, rappresenta un’eccezione *%°).

617 EuroPEAN COMMISSION, Commission Staff Working Document. Impact assessment Accompa-
nying the document Proposal for a Directive, pag. 8 e COM(2020)682 final, pag. 1. V. supra, cap. L.

¢18 Nel 2019, solo il Portogallo aveva un salario minimo legale che soddisfaceva entrambi i
requisiti.

1 Negli Stati che hanno un salario minimo legale, che, essendo la maggioranza (21 Stati
membri su 27), influenzano in gran parte i contenuti del dialogo operato dalle parti sociali e
cristallizzato in questi documenti, cid & dovuto ad una mancanza di trasparenza nelle modalita
di determinazione dei salari (inclusi i criteri adottati per misurare I’adeguatezza degli stessi, la
frequenza e la regolarita con cui vengono aggiornati e i criteri da seguire per condurre questa
operazione); dall’altro lato, si segnala un insufficiente coinvolgimento delle parti sociali in que-
sta procedura. Si segnalano, inoltre, una generale tendenza negativa che concerne la copertura
dei rapporti di lavoro da parte del contratto collettivo, che, di per sé, influenza ’adeguatezza
dei salari, nonché alcune deroghe introdotte dalla contrattazione collettiva sul rispetto dei mi-
nimi per alcune tipologie contrattuali, nell’ottica di una flessibilizzazione dei rapporti finalizzata
all’aumento dell’occupazione (si pensi, ad esempio, al contratto di apprendistato). V. EUROPEAN
CommrssioN, Commission Staff Working Document. Analytical document accompanying the docu-
ment. Consultation document. Second phase consultation, cit., pag. 44 e EUROPEAN COMMISSION,
Commission Staff Working Document. Impact assessment Accompanying the document Proposal
for a Directive, cit., pagg. 9 ss.

620 EuroPEAN CoMmMISSION, Commission Staff Working Document. Impact assessment Accompa-
nying the document Proposal for a Directive, pagg. 4 e 11. Analizzare ed elaborare i dati riguardanti
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Questa rilevazione, come emergera nel prosieguo, ha influenzato in maniera
preponderante i contenuti della direttiva.

Le evidenze empiriche sui bassi livelli salariali suggeriscono che la poverta
lavorativa e le disuguaglianze salariali®*!, con la precarieta per la vita delle
persone che si trovano in questa situazione, sono solo conseguenze primarie
di questo vuoto di tutela. Ulteriori risvolti negativi per gli individui si produ-
cono, infatti, sul versante previdenziale, nonché sui livelli generali di occupa-
zione. Neppure trascurabile ¢ I'incidenza che I'inadeguatezza delle retribu-
zioni ha sull’economia e sulla collettivita: la Commissione ha rilevato che ad
un minor coinvolgimento delle parti sociali e ad una maggiore incertezza delle
regole sottostanti al sistema di definizione dei salari corrispondono aumenti
salariali meno frequenti (anche se piu consistenti). Si & ritenuto, inoltre, che
una tale dinamica possa avere effetti negativi per le imprese e, sul lungo pe-
riodo, sugli investimenti, la produttivita e la crescita®?. Minori redditi da la-
voro comportano, infine, un minor gettito fiscale (specie in uno Stato, come
I'Ttalia, in cui i redditi da lavoro e quelli ad essi assimilati costituiscono il ba-
ricentro del sistema fiscale) e un aumento del dumzping lavorativo *2.

I'Ttalia ha comportato, per la Commissione, un certo grado di difficolta, poiché le diverse meto-
dologie impiegate per la loro raccolta si risolvevano in risultati qualitativamente differenti. Tut-
tavia, & stato calcolato che in Italia, Svezia, Danimarca e Finlandia, il 10% dei lavoratori sarebbe
escluso dall’applicazione dei minimi salariali previsti dai contratti collettivi; la Commissione ag-
giunge, inoltre, che le retribuzioni previste nei contratti collettivi italiani non sempre superano il
vaglio dell’adeguatezza, v. EuroPEAN CommissioN, Commission Staff Working Document. Impact
assessment Accompanying the document Proposal for a Directive, cit., pag. 23. V. anche O. Razzo-
LINI, [zaly, cit., pagg. 493 ss.

21 “Wage inequality”, Commission Staff, Working Document. Analytical document accompa-
nying the document. Consultation document. Second phase consultation, cit., ibidem.

22V, anche EurorEAN CommisSION, Commission Staff Working Document. Impact assessment
Accompanying the document Proposal for a Directive, cit., pag. 19.

2 EuroPEAN CoMMISSION, Comemzission Staff Working Document. Analytical document accom-
panying the document. Consultation document. Second phase consultation, cit, ibidem. V. anche
EuropEaN ComMmissiON, Commission Staff Working Document. Impact assessment Accompanying
the document Proposal for a Directive, cit., pag. 17 e soprattutto 19. E cid solo per attenerci ad
ambiti strettamente dipendenti da quello dell’occupazione: diverse evidenze empiriche mostrano,
infatti, che livelli salariali bassi siano correlati con una maggiore incidenza di malattie, si v. da
ultimo Ats Milano, Social inequalities in healt within the City of Milan: An ecological assessment,
7 settembre 2024, https://www.ats-milano.it/sites/default/files/2024-09/Social %20inequali-
ties %20in %20health % 20within % 20the %20City %200f %20Milan.pdf.
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1.1. Le consultazioni con gli Stakeholder

Le cinque organizzazioni sindacali®** che hanno partecipato alla prima

fase delle consultazioni, svoltasi dal 14 gennaio 2020 al 25 febbraio 2020,
hanno convenuto sulla necessita che lo strumento migliore — anche in linea
con le evidenze empiriche disponibili — per raggiungere I’obiettivo di assi-
curare salari giusti fosse la promozione della contrattazione collettiva, attra-
verso la protezione e il supporto di questa da parte degli Stati membri ®%.

Le organizzazioni sindacali hanno mostrato un generale favore verso
un’eventuale iniziativa europea sui salari minimi, purché questa si muovesse
all'interno di un quadro di principi che consentissero il rispetto delle com-
petenze della contrattazione collettiva, la sua promozione e il suo rafforza-
mento, e che non si traducesse in un’indebita ingerenza sull’attivita contrat-
tual-collettiva. Ugualmente condivisa era, poi, la convinzione di dover inter-
venire sui livelli di fissazione dei salari minimi legali nell’ottica di un loro
innalzamento, che assicurasse «at least a decent standard of living», e che la
determinazione dovesse avvenire, in ogni caso, con il coinvolgimento delle
parti sociali ©%.

Le organizzazioni datoriali®?’

, che hanno partecipato alla prima fase,

624§j tratta di Etuc, Eurocadres, Cec European managers, European Arts and Entertainment
Alliance e European Confederation of Independent Trade Unions, v. EUrROPEAN COMMISSION,
Commission Staff Working Document. Impact assessment Accompanying the document Proposal
for a Directive, cit., pag. 86.

% 1e organizzazioni sindacali, tuttavia, esprimevano perplessita nei confronti degli organi
unionali per aver sottovalutato I'impatto che ha sul sistema il crescente numero di lavoratori au-
tonomi, che non potrebbero giovare di una misura pensata per la retribuzione, v. EuroPEAN CoM-
MISSION, Commission Staff Working Document. Impact assessment Accompanying the document
Proposal for a Directive, cit., pag. 87.

26 EuroPEAN CommMissiON, Commission Staff Working Document. Impact assessment Accompa-
nying the document Proposal for a Directive, cit., pagg. 88-89. Per quanto concerne il parametro
di valutazione dell’adeguatezza della retribuzione, alcuni rappresentanti delle parti sociali coin-
volte avevano suggerito di prendere a riferimento indicatori macroeconomici, quali il 50% del
salario loro medio nazionale, il 60% del salario lordo mediano (questa la proposta del Cesi e del
European Anti-Poverty Netowrk, EurorEaN CommisstoN, Commission Staff Working Document.
Impact assessment Accompanying the document Proposal for a Directive, cit., pagg. 92 e 102) o
entrambi (questa la posizione dell’Etuc, EurorEaN CommissioN, Commission Staff Working Docu-
ment. Impact assessment Accompanying the document Proposal for a Directive, cit., tbidem.). Le
organizzazioni datoriali non risultano, invece, essere entrate nel merito della questione.

627 §j tratta, in totale, di 18 organizzazioni datoriali: Business Europe, European Centre of Em-
ployers and Enterprises providing Public Services, SMEunited, Council of European Employers of
the Metal, Engineering and Technology-Based Industries, European Confederation of the Wood-
working Industries, Council of European Municipalities and Regions, Confederation of European
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hanno, invece, adottato posizioni divergenti sull’opportunita di adottare una
normativa di tale tipo. Accanto ad alcuni favorevoli pareri, infatti, sono
emerse diverse preoccupazioni, condivise da alcuni Stati membri ®*, concer-
nenti 'assenza di uno studio specifico sull'impatto che una misura di tale
tipo avrebbe potuto avere sul sistema socioeconomico e, in particolare, sui
livelli di occupazione, sulla competitivita e sulla produttivita, nonché sul si-
stema di relazioni industriali nel suo complesso®?”. Alcune organizzazioni
datoriali hanno anche dubitato della reale efficacia che una normativa sui
salari minimi, da sola, avrebbe potuto dispiegare sulla poverta lavorativa e
sulle condizioni di vita dei lavoratori ®*°,

Nessuna delle organizzazioni datoriali ha, inoltre, considerato oppor-
tuno, né possibile, alla luce del quadro normativo, un intervento europeo in
materia di salario minimo che fosse vincolante per gli Stati membri. Si regi-
strava, invece, un consenso pitt ampio sull’ipotesi di una normativa non vin-
colante, quali le misure che possono essere adottate nell’ambito del semestre
europeo ®!, Tuttavia, negli ultimi dieci anni, sono stati 13 gli Stati nei con-
fronti dei quali sono state formulate alcune Raccomandazioni specifiche sul

Security Services, European Construction Industry, European Chemical Employers Group, Euro-
pean Cleaning Facility Service Industry, European Furniture Industries Confederation, Retail,
Wholesail and International Trade Representation to the EU, European Construction Industry Fed-
eration; Hotels, Restaurants and Cafes in Europe; European Federation for print and digital com-
munication; International Road and Transport Union; Live Performance Euope; European Furni-
ture Manifacturers Federation; World Employment Confederation.

628, EurROPEAN COMMISSION, Comzmission Staff Working Document. Impact assessment Accom-
panying the document Proposal for a Directive, cit., pag. 98 e infra.

2 Tale preoccupazione era condivisa anche dagli Stati membri, rappresentati nei Comitati
per Poccupazione e la protezione sociale, che ritenevano che il raggiungimento dell’obiettivo di
garantire un salario adeguato dovesse essere raggiunto tenendo in considerazione anche gli effetti
su questi fattori, EUROPEAN CoMMisSION, Comzmission Staff Working Document. Impact assessment
Accompanying the document Proposal for a Directive, cit., pag. 96.

30 EurorEAN CommissiON, Commission Staff Working Document. Impact assessment Accompa-
nying the document Proposal for a Directive, cit., pag. 88. Business Europe ha, infatti, evidenziato
che il miglioramento delle condizioni sociali ed economiche nell’ambito dell’'Unione dovesse e
potesse essere perseguito anche attraverso misure quali il rafforzamento del sistema scolastico e
maggiori investimenti nella ricerca e nei sistemi di welfare. Le organizzazioni sindacali e quelle
datoriali hanno, inoltre, dimostrato una spiccata sensibilita verso la necessita di implementare
ulteriormente i controlli e gli accessi sui luoghi di lavoro da parte degli organi ispettivi (pag. 94).

1 EuroPEAN CommissiON, Commission Staff Working Document. Impact assessment Accompa-
nying the document Proposal for a Directive, cit., pag. 89. Anche alcuni delegati degli Stati membri
all'interno dei Comitati per 'Occupazione e la Protezione sociale hanno suggerito di percorrere
questa strada, v. EUROPEAN CommisstoN, Comzmission Staff Working Document. Impact assessment
Accompanying the document Proposal for a Directive, cit., pag. 97.
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sistema di determinazione dei salari nell’ambito del Semestre europeo; e tale
approccio — contestualizzato solo sul singolo paese —si ¢ rivelato, ad avviso
della Commissione, non solo fallimentare per quanto concerne, stretta-
mente, il livello delle retribuzioni, ma addirittura dannoso per il contesto
economico in generale e non proporzionato rispetto alle questioni proble-
matiche emerse nella maggior parte degli Stati membri ©2,

La Commissione ha scelto, inaspettatamente ©**, di dare seguito anche alla
seconda fase di consultazioni, non necessaria ai sensi dell’art. 154, par. 3,
Tfue. La cosa non ¢ di poco momento e, anzi, appare come sintomatica
dell'inquadramento dell’atto normativo nell’ambito della regolazione del
mercato, dove il deficit di rappresentativita tipica delle Autorita di regola-
zione & colmato da una piti ampia partecipazione procedimentale dei sog-
getti coinvolti ®4,

In questa fase, svoltasi dopo la prima ondata della pandemia da Covid-
19 (dal 3 giugno 2020 al 4 settembre 2020), le organizzazioni sindacali e le
associazioni datoriali hanno confermato la posizione espressa durante la
prima fase della procedura®”; sottolineando I'importanza della conserva-
zione della loro autonomia in sede di contrattazione collettiva ®*°, corredan-
dola di una procedura di determinazione dei salari chiara, prevedibile e da
esplicarsi con cadenze regolari®’.

Anche i membri dei Comitati per I'Occupazione e la Protezione sociale,
composti da due delegati per ogni Stato membro, si sono dichiarati favore-
voli all’iniziativa europea, nell’ottica della convergenza sociale ed economica

2 EuroPEAN CoMmMISSION, Commission Staff Working Document. Impact assessment Accompa-
nying the document Proposal for a Directive, cit., pag. 23. La Commissione rileva, inoltre, che solo
i1 22% delle Raccomandazioni formulate ¢ stato recepito dagli Stati membri.

03 A, Lo Faro, L'iniziativa della Commissione, cit., pag. 540.

4 Ogcp, Regulation is a key tool for achieving the social, economic and environmental policy
objectives of governments, in Oscp, The Governance of Regulators, Oecd Best Practice Principles
for Regulatory Policy, 2014, pag. 4. La consultazione ¢, inoltre, funzionale alla garanzia di una
maggiore aderenza agli atti di regolazione, P. LAzzARA, La regolazione amministrativa: contenuto
e regime, in Dir. Amm., 2018, 2, pag. 392.

65 EuroPEAN ComMissION, Commission Staff Working Document. Impact assessment Accompa-
nying the document Proposal for a Directive, cit., pag. 91.

96 Anche, per esempio, per quanto concerne la possibilita di individuare le tipologie contrat-
tuali non soggette all’applicazione delle norme —legali o contrattuali — sui salari minimi, EUROPEAN
CommissioN, Commission Staff Working Document. Impact assessment Accompanying the docu-
ment Proposal for a Directive, cit., ibidem.

7 EuroPEAN CommMissiON, Commission Staff Working Document. Impact assessment Accompa-
nying the document Proposal for a Directive, cit., pag. 92.
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verso I'alto e della lotta alle disuguaglianze sociali; compito da affidare, an-
che secondo gli Stati membri, alla contrattazione collettiva quale autorita
salariale da privilegiare ®*®,

Anche il Comitato economico e sociale europeo ha espresso un generale
favore nei confronti di una misura unionale volta ad estendere e rafforzare
la protezione dei lavoratori piti vulnerabili attraverso un salario minimo ade-
guato, sebbene una minoranza abbia avanzato alcune perplessita sull’ oppor-
tunita (nonché sulla possibilita, in considerazione dell’assenza di una com-
petenza dell’Unione) di ingerirsi nel sistema di determinazione delle retri-
buzioni ®’.

Infine, si segnala che simili posizioni sono emerse anche dalla discussione
condotta con i membri del Parlamento europeo .

1.2. Le iniziative adottabili e la valutazione di impatto

Per le iniziative destinate a spiegare un significativo impatto economico
e sociale nell'Unione, la Commissione ¢ tenuta ad espletare una dettagliata
valutazione di impatto dei provvedimenti e delle misure che intende adot-
tare 1,

Le misure adottabili ai fini dell’incremento dei livelli salariali, sottoposte
al vaglio della Commissione in sede di analisi dell’impatto della proposta di
direttiva, si differenziavano in base al diverso sistema in vigore negli Stati
membri per la determinazione delle retribuzioni minime ¢, Le simulazioni

08 EuroPEAN CoMmMISSION, Commission Staff Working Document. Impact assessment Accompa-
nying the document Proposal for a Directive, cit., pagg. 95-96.

09 EurOPEAN CoMmMISSION, Comzmission Staff Working Document. Impact assessment Accompa-
nying the document Proposal for a Directive, cit., pag. 99.

640 EuroPEAN ComMisSION, Comemission Staff Working Document. Impact assessment Accompa-
nying the document Proposal for a Directive, cit., pagg. 100-101.

41 Per la previsione nazionale generale, cui sono seguiti diversi Regolamenti, v. art. 12, 1. 29
luglio 2003, n. 229; v. anche D.P.R. 15 settembre 2017, n. 169.

42 Cosi, negli Stati cui questo compito ¢ affidato alla contrattazione collettiva, la Commissione
riteneva di dover incoraggiare Iattivita contrattuale; incentivare I'applicazione dei contratti col-
lettivi; porre in capo agli Stati membri I’obbligo di adottare un quadro di misure per promuovere
la contrattazione collettiva quando il tasso di applicazione dei contratti collettivi scenda al di sotto
di una soglia limite, individuata nel 70%; rafforzare le procedure di controllo sull’applicazione
della parte economica dei contratti collettivi e garantirne il rispetto negli appalti pubblici, v. Ev-
ROPEAN ComMMisSION, Commission Staff Working Document. Impact assessment Accompanying the
document Proposal for a Directive, cit., pagg. 30-32. Negli Stati con una legislazione sul salario
minimo legale, invece, la Commissione riteneva opportuno incentivare la partecipazione delle
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condotte con il modello Euromod, in tutti i casi, confermano che ’aumento
dei salari minimi (raggiungibile attraverso diverse strategie e combinazioni
di misure, accomunate dal rafforzamento della contrattazione collettiva,
dall’incentivazione all’applicazione dei contratti collettivi e dall'introdu-
zione di sistemi di monitoraggio accurati®?’) raggiunge 1’obiettivo della ri-
duzione delle disuguaglianze salariali e della poverta lavorativa in maniera
trasversale per I'intera platea di lavoratori subordinati 4,

Attraverso queste simulazioni, ¢ emerso che lo strumento preferibile in
generale & rappresentato, da un lato, dal supporto dato alla contrattazione
collettiva (modalita che si rivela particolarmente efficace negli stati con bassi
tassi di applicazione dei contratti collettivi) mentre, dall’altro lato, & neces-
sario garantire Peffettivita dell’accesso ai salari minimi, che devono essere
sottoposti frequentemente alla verifica della loro adeguatezza e, conseguen-
temente, aggiornati. Inoltre, negli Stati in cui esiste un salario minimo legale,
¢ necessario che i criteri che vengono utilizzati per fissare i livelli di retribu-
zione e per il loro aggiornamento siano chiari e predeterminati *®.

Per quanto concerne gli effetti attesi delle misure volte ad incrementare
i livelli salariali, risulta che I'impatto negativo sui livelli di occupazione ri-
marrebbe al di sotto dello 0,5% in quasi tutti i casi, e al di sotto dell’'1% in
tutti gli Stati membri 4.

parti sociali nella fissazione del salario minimo; corredare la procedura di determinazione e di
aggiornamento (anche attraverso meccanismi automatici di indicizzazione!) di un quadro proce-
durale chiaro, che assicuri anche il coinvolgimento della pubblica autorita e che consenta di va-
lutare oggettivamente ’adeguatezza della retribuzione, v. EuroPEAN ComMisSION, Comzmzission
Staff Working Document. Impact assessment Accompanying the document Proposal for a Directive,
cit., pagg. 33-37.

3 In quanto i dati sull’occupazione non sono insensibili al livello dell'incremento salariale, v.
EuropEaN CommissioN, Commission Staff Working Document. Impact assessment Accompanying
the document Proposal for a Directive, cit., pag. 44.

64 EuroPEAN CommissION, Commission Staff Working Document. Impact assessment Accompa-
nying the document Proposal for a Directive, cit., pag. 45.

65 COM(2020)682 final, pag. 10.

64 EuroPEAN CoMMISSION, Comzmission Staff Working Document. Impact assessment Accompa-
nying the document Proposal for a Directive, cit., pag. 54. 1 dati relativi all’'impatto sui livelli di
occupazione sono stati elaborati sulla base una metanalisi delle evidenze emerse da 48 studi con-
dotti su scala internazionale e a loro volta analizzati da A. DUBE, Impacts on minimum wages:
review of the international evidence, Report prepared for the UK Low-Pay Commission, 2019,
https://assets.publishing.service.gov.uk/media/5dc0312940{0b637a03 {fa96/impacts_of_mini-
mum_wages_review_of_the_international_evidence_Arindrajit_Dube_web.pdf. V. anche A. Gar.
NERO, Minimum wages in OECD Countries, in L. RATTI-E. BRAMESHUBER-V. PIETROGIOVANNI, The
Eu Directive on Adequate Minimum Wages, London, Hart, 2024, pagg. 96-97.
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Particolarmente interessanti sono i risultati attesi dal punto di vista eco-
nomico. Accanto ad un aumento dei costi per le imprese e del costo dei
prodotti, infatti, ci si puo legittimamente attendere una diminuzione dei
profitti (anche se la letteratura non ¢ unanime sul punto®’) derivante, so-
prattutto, dalla loro redistribuzione sotto forma di retribuzione.

Studi recenti mostrano che I'aumento delle retribuzioni minime com-
porta un miglioramento delle condizioni per i lavoratori a basso salario, men-
tre i costi della misura sono sostenuti dai percettori delle retribuzioni pit alte
(in quanto consumatori) e, in maniera meno impattante, dalle imprese. La
letteratura recente dimostra, quindi, I'effetto redistributivo di siffatte mi-
sure *® e la Commissione europea valorizza questa evidenza empirica .

Infine, ci si attende che gli effetti negativi sulla competitivita dei mercati
europei siano contenuti®?, anche perché gli incrementi salariali contribui-
scono a supportare la domanda interna di beni®!. Ad ogni modo, gli even-
tuali effetti negativi che potrebbero scaturire da un innalzamento dei salari
minimi possono essere mitigati dalla scelta di strumenti che contemplino un
grado di flessibilita sufficiente da permettere agli Stati membri di bilanciare

%47 Fondamentale D. CArD-A.B. KRUEGER, Myth and measurement: The new economics of the
minimum wage, Twentieth-anniversary ed., Princeton University Press, ed. 2016, cap. X.

648 P, Haraszrost-A. LINDNER, Who Pays for the Minimum Wage?, in American Economic Re-
view, 2019, 109, pagg. 2693-2727; V. Bavaro, The Legal Institutios of Industrial Relations, cit.,
pag. 68; Oecd, Good Jobs for All in a Changing World of Work. The Oecd Jobs Strategy, Oecd
Publishing, 2018. V. anche A. GARNERO, Minimum wages in OECD Countries, cit., pag. 88, che
ricorda come, nel 1994, 'Ocse (in Oecd, The Oecd Jobs Study, Oecd Publishing, 1994), insieme
ad altri organismi internazionali, invitasse gli Stati a perseguire siffatti obiettivi attraverso altri
strumenti, «more direct». Infatti, «If it is judged desirable to maintain a legal minimum wage [...]
consider minimizing its adverse employment effects, including by [...] ensuring sufficient differ-
entiation in wage rates by age and region»; T. MULLER et al., Wages and Collective Bargaining:
Fighting the Cost-of-living Crisis, in N. CONTOURIS ET AL. (a cura di), Benchmarking Working Eu-
rope 2023, Etui and Etuc, 2023, pg. 79.

649 EuroPEAN CommissiON, Commission Staff Working Document. Impact assessment Accompa-
nying the document Proposal for a Directive, cit., pag. 56.

60 COMMISSIONE EUROPEA, Macroeconomic effect of minimum wages: Model-based simulations
using the QUEST model, DG ECFIN, 2019.

1V, Annex A12.5 (b)) e Commissione europea, 2016, LMWD 2016 Report, DG EMPL.
Mentre 'Unione ha sempre favorito politiche incentrare sull’espansione delle esportazioni e non
sulla domanda interna, «sistematicamente marginalizzata». Oggi, invece, «rilanciare 'economia
puntando sulla variazione della distribuzione del reddito e sulla sostituzione delle importazioni
con domanda interna rappresenta l’unica via praticabile per una crescita sostenibile e socialmente
equa», M. GapDI-N. GARBELLINI-G. ORrO, Produttivita e competitivita: una critica dei concetti do-
minanti, cit., pag. 14.
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I’adeguatezza dei salari alla luce delle condizioni economiche interne, anche
rispetto a specifici rischi, aree o settori 2,

2. Base giuridica, obiettivi, strumenti

L’art. 153 Tfue® stabilisce che, al fine di conseguire gli obiettivi, posti
in capo a tutti gli Stati membri, della promozione dell’occupazione e del
miglioramento delle condizioni di vita e di lavoro®4, nell’ottica di un pro-
gresso comune e sincrono, che ha come finalita anche quella di combattere
I’emarginazione, I'Unione sostiene e completa 1’azione degli Stati membri
(anche) nel settore delle condizioni di lavoro®’ con tutte le misure necessa-
rie e previste dall’ordinamento comunitario (art. 153, par. 1, lett. b, Tfue ®*°).
E proprio questa norma a costituire la base giuridica della Direttiva, che
rappresenta il primo atto normativo europeo dedicato specificamente alla
retribuzione minima ®’ che si inserisce nel solco di una strategia europea che

02 COM(2020)682 final, pag. 10; EurorEaN CommissioN, Commission Staff Working Docu-
ment. Impact assessment Accompanying the document Proposal for a Directive, cit., pag. 58. Queste
evidenze sono state confermate anche dalla recente esperienza tedesca sul salario minimo (su cui
v. G.M. AuLreLpT, D. RotH, T. SEEL, The regional effects of Germany’s national minimum wage,
in Economics Letters, 2018, 172, pagg. 127 ss., M. CALIENDO-C. ScHrODER-L. WittBRODT, The Cas-
ual Effects of the Minimum wage Introduction in Germay - An overview, in German Economic
Review, 2019, 3, pagg. 257 ss.; A. Heisg, T. PuscH, Introducing minimum wage in Germany. Em-
ployment effects in a post Keynesian perspective, in J. evol. econ., 2020, 5, pagg. 1515 ss.). La Ger-
mania ha fatto ricorso ad una legislazione sui minimi salariali nel 2015, dopo aver osservato un
certo grado di correlazione tra la diminuzione dei tassi di sindacalizzazione dei lavoratori e di
affiliazione delle imprese alle associazioni datoriali (da cui scaturi la conseguente diminuzione
delle percentuali di applicazione del contratto collettivo) e la diminuzione dei livelli salariali.
Dopo l'innovazione legislativa non si & verificata la paventata riduzione dei livelli di occupazione,
mentre si ¢ osservato un incremento dei redditi dei lavoratori situati nei due decili pit bassi, v.
M. BarBIERl, La proposta di direttiva, cit., pag. 393; T. Trev, Il salario minimo adeguato: dagli
argomenti di Massimo Roccella al dibattito attuale, in Studi in memoria di Massimo Roccella, Esi,
2021, pag. 316; M. Wxss, I/ salario minimo legale in Germania, in Dir. rel. ind., 2021, 2, pagg.
308 ss. V. anche V. Bavaro, The Legal Institutios of Industrial Relations, cit., pagg. 62-63.

03 Gia art. 136 CE.

©4Obiettivo fissato gia nel Preambolo del Trattato di Roma del 1957, sebbene ivi non riguar-
dasse precisamente le condizioni di lavoro, bensi quelle «di occupazione».

0> Nonché negli stessi settori gia individuati dall’art. 2 dell’Aps, v. supra.
©6Gia art. 137 CE.

©71individuazione di tale base giuridica ¢ stata fortemente voluta dalla Etuc, v. S. Crau-
WAERT, Legal arguments in favour of the ETUC proposal for a directive on Fair Minimum Wage and
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ha segnato un cambio di passo rispetto alla consolidata politica fondata an-
che sulla compressione delle dinamiche salariali ®®,

A colpire ¢, in primo luogo, la scelta dello strumento: la direttiva rientra
nel novero degli strumenti di hard law ®°, che torna ad essere opportuna-
mente *° utilizzata dopo una generale e affermata predilezione per I'utilizzo,
in materia sociale, di strumenti di soft law .

Lo scopo della Direttiva 2022/2041 ¢ quello di migliorare le condizioni
di vita e di lavoro all’interno dell’Unione e, in particolare, 'adeguatezza dei
salari minimi, al fine di contribuire alla convergenza sociale verso I'alto e a
ridurre le disuguaglianze retributive (art. 1, par. 1) °2, La direttiva, quindi,
istituisce un quadro di regole funzionalizzato a tale scopo, anche attraverso
la promozione della contrattazione collettiva sulla determinazione dei salari

Collective Bargaining, www.etuc.org. La definisce una «base giuridica molto limitante», prospet-
tando la possibilita di un’interpretazione dell’art. 153, par. 5, Tfue che faccia esulare dalle com-
petenze dell’'Unione solo quella componente della retribuzione strettamente correlata alla sua
dimensione corrispettiva, escludendo, invece, la dimensione sociale dell’obbligazione salariale,
cosi da «ampliare gli spazi della solidarieta europea», L. ZoppoLi, Base giuridica e rilevanza della
proposta di direttiva del Parlamento europeo e del Consiglio relativa a salari minimi adeguati
nell'Unione europea, in M. Aivo-A. FenoGLIO- D. 1zz1 (a cura di), Studi in memoria di Massimo
Roccella, Esi, 2023, pagg. 357 e 360-361. Propone un’interpretazione delle disposizioni dei Trat-
tati piti aperta alla possibilita di combattere le crescenti disuguaglianze all'interno dell'Unione
attraverso un ampliamento delle competenze della Comunita, A. Occhino, Minimi salariali e Co-
munita europea, in Dir. lav., 2001, pagg. 149 ss. Si tratta di una base giuridica «piuttosto fragile»
secondo G. CALVELLINI-A. LOFFREDO, Salari e copertura della contrattazione collettiva: dietro le ap-
parenze molti dubbi, in Riv. giur. lav., 2023, 4, pag. 577. Ritiene che 'Unione abbia scelto una
«fune» al posto di un «ponte di corde», S. GarBEN, Choosing a Tightrope Instead of a Rope Bridge
- The Choice of Legal Basis for the AMW Directive, in L. Ratt1, E. BRAMESHUBER, V. PIETROGIOVANNI,
The Eu Directive on Adequate Minimum Wages, London, Hart, 2024, pagg. 25 ss.

08V, le considerazioni di C. KiLpaTrICK-M. STEIERT, A little learning is a dangerous thing: AG
Emiliou on the Adequate Minimum Wages Directive, in Giorn. dir. lav. rel. ind., 2024, 4, pag. 448,
che notano come le istituzioni europee si siano direttamente ingerite nella materia della retribu-
zione quando si ¢ trattato di comprimere i livelli salariali.

9V, le critiche di E. MENEGATTI, I/ salario mininio nel quadro europeo e comparato. A proposito
della proposta di direttiva relativa a salari minimi adeguati nell' Unione europea, in Dir. rel. ind.,
2021, 1, pag. 57.

60 Parla della necessita di riscoperta del diritto hard dell’'Unione T. Trev, Diritto e politiche
del lavoro tra due crisi, in Dir. rel. ind., 2020, 2, pagg. 235 ss. V. anche L. ZoproLi, Base giuridica
e rilevanza, cit., pag. 362.

1 M. Barsera, F. RaveLLy, La Proposta di direttiva sul salario minimo adeguato, cit., pag. 58.

62V, E. KovAcs, Subject Matter, in L. Rarti-E. BRAMESHUBER-V. PIETROGIOVANNI, The Eu Di-
rective on Adequate Minimum Wages, London, Hart, 2024, pagg. 140 ss.; L. Rarti, What is the

Minimum Wage Directive Really About? An Analysis of Directive 2022/2041 on Adequate Mini-
mum Wages, its Implications and Objective, in DLM, 2024, 2, pagg. 337 ss.
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(art. 1, par. 1, lett. b) e il miglioramento dell’accesso effettivo dei lavoratori
alla tutela garantita dai minimi salariali, siano essi determinati dalla legge o
fissati dai contratti collettivi (lett. c) .

Posto che 'adeguatezza della retribuzione deve essere assicurata a pre-
scindere dal suo meccanismo di determinazione ®*, la direttiva sembrerebbe
fare una distinzione, in punto di metodo, ai fini del raggiungimento del-
Iobiettivo fissato, in base alle modalita con cui nello Stato membro vengono
determinati i livelli salariali e, in particolare, a seconda che 'autorita salariale
(principale) sia la legge o, come nel caso italiano, la contrattazione collet-
tiva®@. La direttiva fa salva la competenza degli Stati membri di scegliere se
introdurre o meno un salario minimo legale (anche se, si ricorda, nell’ambito
dell’'Unione ®* sono 21 gli Stati che hanno una normativa sui minimi sala-
riali) nonché di individuare e fissare la misura di tale salario (art. 1, par. 3).

L’art. 4 della direttiva stabilisce che tutti gli Stati membri debbano ga-
rantire che il tasso di applicazione dei contratti collettivi superi una deter-
minata soglia®’ (che, nel nostro Paese, sembrerebbe raggiunta, v. z72fra ®®),
individuata nell’80% del totale dei rapporti di lavoro®®, poiché la retribu-
zione stabilita dagli attori sociali gode di una presunzione di adeguatezza ®°.
Studi comparati condotti in Europa dimostrano infatti che, mediamente, i
salari cosi determinati sono pit alti dei livelli salariali fissati dal legislatore ®’!.

66 Questa disposizione non compariva nella Proposta di direttiva.

64 A. BELLAVISTA, La proposta di direttiva sui salari minimi adeguati, cit., pag. 413; M. BARBERA,
Salario minimo e Costituzione. Intervento al seminario di studio organizzato dall’Universita di Bo-
logna, cit.; A. Lo Faro, L'infinita questione salariale italiana e la Direttiva UE: contro la retorica
della assoluta irrilevanza, in LDE, 2024, 3, pag. 5; V. Para, Lavoro povero e questione salariale,
cit., pagg. 56 ¢ 92.

665 Vi si riferisce con la locuzione di «schema a geometria variabile», G. Proia, La proposta di
direttiva, cit., pag. 67. Critica rispetto a questa «asimmetria sostanziale» M. VITALETTI, 1/ salario
minimo adeguato, cit., pag. 37.

66 Dej 187 paesi membri dell’Oil, invece, 1'80% risulta avere una normativa sul salario minimo.

¢7 Ai sensi dell’art. 3, n. 5, per “copertura” si deve intendere la percentuale di lavoratori a
livello nazionale a cui si applica un contratto collettivo, calcolata come rapporto tra il numero di
lavoratori coperti da un contratto collettivo e il numero di lavoratori le cui condizioni possono
essere disciplinate dai contratti collettivi conformemente al diritto e le prassi nazionali.

8 Par. 5. V. anche R. GALARDL, La direttiva salari come opportunita, cit., pag. 122.

¢ Nell’art. 4 della Proposta di direttiva, la soglia di copertura era, invece, individuata nel
70%.

670 P, Pascucct, Il salario minimo, cit., pag. 265; v. le critiche di A. Lo Faro, Promotion of
Collective Bargaining, cit., pagg. 192 e 197.

71V, BavARO, 1] giusto salario e la giurisprudenza, cit., pag. 63.
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In linea con le evidenze di alcune ricerche comparate ®2, gli stessi consi-
derando 22 e 23 rilevano che, negli Stati in cui non vi € un salario minimo
legale, ma sussistono alti tassi di copertura della contrattazione collettiva e
di affiliazione alle associazioni sindacali e datoriali, i livelli salariali determi-
nati dalla contrattazione collettiva sono tra i piu alti nell’'Unione ¢”. Tuttavia,
come risulta anche dal considerando n. 16, ¢ possibile registrare una cre-
scente debolezza degli attori sindacali, che, anche a seguito delle scelte di
politica economica successive alla crisi del 2008, non sempre riescono a sti-
pulare contratti collettivi che assicurino la garanzia di una retribuzione ade-
guata. La responsabilita di questa tendenza ¢ da ascrivere, tra gli altri fattori,
anche agli spostamenti strutturali dell’economia verso settori meno sindaca-
lizzati, oltre che ad un generale calo nell’adesione ai sindacati, dovuto ad
una marcata attivita antisindacale e alla diffusione di forme di lavoro preca-
rie e atipiche (cons. 16).

Facendo propria la necessita di rafforzare la contrattazione collettiva ai
fini del raggiungimento dell’obiettivo della direttiva ®** e basandosi sulla pre-
sunzione di adeguatezza delle retribuzioni stabilite nella dialettica tra le parti
sociali, I'art. 4 predispone alcuni meccanismi volti a promuovere la contrat-
tazione collettiva e il tasso di applicazione dei contratti collettivi ®”. Gli Stati
membri in cui il tasso di copertura della contrattazione ¢ alto (pari o supe-
riore all’'80%), infatti, tendono ad avere livelli salariali piu elevati e una

62 Per una meta-analisi, si veda M. KEUNE, Inequality between capital and labour and among
wage-earners: the role of collective bargaining and trade unions, in Transfer, 2021, vol. 27, n. 1,
pag. 29 ss.; A. Lo Faro, Promotion of Collective Bargaining on Wage-Setting (Article 4), in L.
Rart-E. BRAMESHUBER-V. PIETROGIOVANNI, The EU Directive on Adequate Minimum Wages, Lon-
don, Hart, 2024, pag. 183.

63 | stato notato in dottrina che il “salario medio” cui fa riferimento il considerando n. 23
corrisponde, in realta, al trattamento economico lordo complessivamente corrisposto durante
I’anno; questo valore, quindi, comprende la totalita delle voci, diverse dal salario minimo (re-
tribuzione base) di cui consta il trattamento retributivo, e, soprattutto, al lordo degli oneri
fiscali e previdenziali, v. M. VITALETTI, I/ salario minimo adeguato e Uimpatto della direttiva
sull’ ordinamento italiano, in P. At (a cura di), Salario minimo e salario giusto, Giappichelli,
2023, pagg. 133-134.

674 Cfr. considerando n. 22.

67> Cfr. anche considerando n. 24, che richiama le convenzioni dell’OIL n. 87 del 1949 sulla
liberta sindacale e la protezione del diritto sindacale, la convenzione n. 98 del 1949 sul diritto di
negoziazione e azione collettiva, la convenzione n. 151 del 1981 sui rapporti di lavoro pubblici,
la convenzione n. 154 del 1981 sulla contrattazione collettiva, la Convenzione per la salvaguardia
dei diritti dell’'uomo e delle liberta fondamentali e la Carta Sociale Europea, in particolare gli artt.
12 e 28, che garantiscono la liberta di riunione e associazione e il diritto di negoziazione e azione
collettiva.
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percentuale di lavoratori a basso salario inferiore rispetto agli stati che non
soddisfano questa condizione.

Gli Stati membri devono garantire la promozione dello sviluppo e del
rafforzamento della contrattazione collettiva per la determinazione dei sa-
lari, in particolare a livello settoriale o intersettoriale (art. 4, par. 1, lett. a) e
incoraggiare le negoziazioni affinché si svolgano su un piano di parita (lett.
b), impegnandosi a rimuovere eventuali discriminazioni o interferenze
nell’esercizio della liberta di negoziazione collettiva (lett. c e d). La soglia di
copertura dei contratti collettivi, al di sotto della quale scatta I'obbligo, per
lo Stato membro, di creare un quadro di condizioni favorevoli alla contrat-
tazione e di promuoverla attraverso un piano, definito per legge a seguito
della consultazione con le parti sociali o attraverso un accordo stipulato con
queste ultime, viene individuata, come anticipato, nell’80%. Al di sotto di
tale soglia, dunque, lo Stato membro dovra implementare questo piano di
azione, con lo scopo di riportare il tasso di copertura al di sopra di tale per-
centuale (art. 4, par. 2).

Alcuni commentatori hanno evidenziato che il contenuto della norma sia
quantomai generico, mentre sarebbe stato opportuno chiarire il tipo di in-
terventi da adottare nei casi in cui il tasso di copertura scenda sotto la so-
glia 7°,

Nel caso in cui nello Stato membro sia in vigore una normativa sul salario
minimo legale, invece, il legislatore europeo ha ritenuto opportuno anco-
rarne la determinazione ad alcuni parametri certi e oggettivi, non potendo
presumere che la fissazione da parte del legislatore sia sufficiente a garan-
tirne ’adeguatezza. Cio & dovuto al fatto che nel corso delle consultazioni,
come abbiamo visto, sono stati discussi i dati da cui & emerso che, in diversi
Stati membri, i minimi salariali legali risultavano inferiori agli indicatori
sull’adeguatezza salariale impiegati comunemente a livello internazionale
(60% della retribuzione mediana; 50% della retribuzione media) ¢7. Su que-
sti Stati incombe I’obbligo, ai sensi del par. 5 della direttiva ®’®, di istituire le
procedure necessarie per la determinazione e I'aggiornamento dei salari mi-
nimi legali, basati su criteri stabiliti «per contribuire alla loro adeguatezza,
al fine di conseguire un tenore di vita dignitoso, ridurre la poverta lavorativa,

676 T. TREU, La proposta sul salario minimo, cit., pag. 19; G. Pro1a, La proposta di direttiva
sull’adeguatezza dei salari minimi, in Dir. rel. ind., 2021, 1, pag. 29.

677 Cfr. par. 1. V. anche COM(2020)682 final, 28 ottobre 2020, pag. 2.
8 Su cui v. A. SacaN, A. Scumint, The Procedure for Setting Adequate Statutory Minimum

Wage (Article 5), in L. Rartr, E. BRAMESHUBER, V. PIETROGIOVANNI, The Eu Directive on Adequate
Minimum Wages, London, Hart, 2024, pagg. 200 ss.
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promuovere la coesione sociale e una convergenza sociale verso 'alto».

Tali criteri, definiti in modo chiaro dagli organi competenti o in accordi
tripartiti, tengono conto delle condizioni socioeconomiche nazionali e de-
vono comprendere, almeno: «) il potere di acquisto dei salari minimi legali;
b) il livello generale dei salari e la loro distribuzione; ¢) il tasso di crescita dei
salari; d) i livelli e 'andamento nazionali a lungo termine della produttivita
(art. 5, par. 2677) 680,

Per orientare ’adeguatezza dei salari minimi legali, inoltre, gli Stati mem-
bri devono utilizzare valori di riferimento indicativi comunemente impiegati
a livello internazionale, quali I'indice di Kaitz (60% del salario lordo me-
diano nazionale) e il 50% del salario lordo medio®!, e/o valori di riferi-
mento indicativi utilizzati a livello nazionale (art. 5, par. 4) %%,

6711 riferimento alla produttivita costituisce una novita rispetto alla proposta di direttiva, che
non lo contemplava. Sulla sentenza della corte di Giustizia, v. infra.

80 Non ¢ sufficiente, tuttavia, che i salari siano fissati sulla base di criteri oggettivamente ve-
rificabili. Serve anche che gli Stati membri adottino tutte le misure necessarie per coinvolgere le
parti sociali nella procedura di determinazione, anche attraverso la partecipazione agli organi
consultivi di cui all’art. 5, par. 6, e nell’aggiornamento di tali retribuzioni minime (art. 7, par. 1,
su cui si rinvia a A. GARrcia, MUNOZ, Involvement of the Social Partners in the Setting and Updating
of Statutory Minimum Wages (Article 7), in L. RatT1-E. BRAMESHUBER-V. PIETROGIOVANNI, The Eu
Directive on Adequate Minimum Wages, London, Hart, 2024, pagg. 230 ss.). V. anche le consi-
derazioni di M. DELFINO, I/ ruolo delle parti sociali e l'interazione con il diritto internazionale nella
direttiva europea sui salari minimi adeguati, in Riv. giur. lav., 2023, 2, pag. 306. In particolare, il
coinvolgimento delle parti sociali & necessario per quanto concerne la selezione e applicazione
dei criteri per la determinazione del livello del salario minimo legale e la definizione di una for-
mula di indicizzazione automatica e della sua modifica (art. 7, par. 1, lett. a), nonché gli aggior-
namenti dei livelli salariali di cui all’art. 5, par. 5 (lett. c); la selezione e ’applicazione dei valori
di riferimento indicativi dell’adeguatezza salariale, di cui all’art. 5, par. 4 (lett. b); la determina-
zione delle variazioni e delle trattenute, di cui all’art. 6 (lett. d); le decisioni concernenti la raccolta
dei dati e la realizzazione di studi e analisi per informare le autorita e le altre parti interessate,
coinvolte nella determinazione dei salari minimi (lett. d). Per I'ipotesi che, con questa previsione,
Patto ecceda le competenze attribuite all’'Unione in base all’art. 153 Tfue, perché imporrebbe agli
Stati dotati di una legislazione sui minimi salariali di introdurre, laddove manchino, dei meccani-
smi di attuazione di tale procedura, incidendo cosi su un profilo strettamente correlato alle mo-
dalita di determinazione della retribuzione, v. M. DELFINO, Proposta di direttiva, tutela giuridica
dei salari e nodi della contrattazione collettiva in Italia, in Dir. rel. ind., 2021, 1, pag. 440.

681 Questi indicatori non erano contenuti nell’art. 5 cosi come formulato nella proposta ap-
provata nel 2020.

82 Nel 2018, come detto supra, i salari minimi legali stabiliti in meta dei paesi europei si col-
locavano al di sotto di tali soglie. Il riferimento a questi indicatori non era contenuto nella pro-
posta originaria, cfr. COM(2020)682 final. E stato notato che questi valori corrispondono solo
parzialmente all'indicatore Arop (at risk of poverty) che viene impiegato da Eurostat, perché,
come visto, questo indicatore non considera il lavoratore u#/ singulus — prospettiva, questa,
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Gli Stati membri devono, altresi, assicurare che i salari minimi legali siano
aggiornati periodicamente e tempestivamente, e, cio¢, almeno ogni quattro
anni, ove sia previsto anche un meccanismo di indicizgazione automatica;
ogni due anni, ove cio non sia previsto (art. 5, par. 5) °®. E fatta salva, infatti,
la possibilita degli Stati membri di ricorrere a meccanismi di adeguamento
automatico dei salari minimi legali, purché cid non comporti una diminu-
zione della misura del salario (art. 5, par. 3) %,

3. 1l ricorso per l'annullamento e la sentenza della Corte di Giustizia

Come si ¢ anticipato, nel gennaio del 2023, pochi mesi dopo I'approva-
zione della direttiva, il Regno di Danimarca, con intervento adesivo del Re-
gno di Svezia, ha presentato un ricorso alla Corte di Giustizia per chiedere
I’annullamento, integrale o parziale, dell’atto normativo ®. Lo Stato danese
ha ritenuto, infatti, che ’'Unione europea abbia ecceduto le competenze

adottata, invece, opportunamente dalla direttiva — bensi nella sua dimensione familiare (v. cap. I,
par. 1). Questi riferimenti sono, inoltre, in linea con la Convenzione OIL — mai ratificata dall’Ita-
lia — n. 131 sulla fissazione di salari minimi, che, pero, non utilizza mai termini quali “adegua-
tezza” o “dignitoso”, tanto che lo stesso Ufficio Internazionale del Lavoro dell’Oil rileva una
certa difficolta a fissare criteri comuni a tal fine (nonché nell’identificazione di una nozione co-
mune di salario minimo, v. L. RaTTI, La riduzione della poverta lavorativa, cit., pag. 47.

8 Risuonano le parole di P. ALLEVA, voce Automatismi, cit., pagg. 6 ss., che riteneva che «La
garanzia costituzionale di una retribuzione sufficiente e proporzionata alla qualita e quantita del
lavoro svolto, implica, inevitabilmente, a pena di contraddizione logica, il suo adeguamento no-
minale in presenza e indipendenza di fenomeni inflattivi». Negli ultimi anni, anche ’Ocse ha pit
volte affermato la necessita di aggiornare i salari minimi, specie in periodi di alta inflazione, per
non compromettere la loro utilita, v. Orcp, Minzmum Wages in Times of Rising Inflation, Oecd
Publishing, 2022.

684 Cfr. anche considerando n. 27. Questa previsione ¢ stata aggiunta ex #ovo rispetto alla
proposta di direttiva del 2020. Tale disposizione ha indotto alcuni commentatori a ritenere che,
sebbene la norma non miri ad uniformare i livelli delle retribuzioni, tuttavia non si possa esclu-
dere che siamo dinnanzi ad un’ingerenza in una materia che esula dalle competenze dell'Unione
ai sensi dell’art. 153, par. 5, Tfue, pur interpretata restrittivamente, v. P. Pascucct, La direttiva
salari minimi. .. E I'ltalia, in P. Ausi (a cura di), Salario minimo e salario giusto, Torino, Giappi-
chelli, 2023, pagg. 264-265. Tuttavia, non si pud non notare come si tratti di criteri orientativi, e
non vincolanti, che hanno lo scopo di garantire 'adeguatezza della retribuzione.

8 Causa C-19/23, Regno di Danimarca c¢. Commissione. Per il Regno svedese si tratta di “una
questione di principio”, come spiega A. Iossa, Una questione di principio: spunti critici sull oppo-
sizione alla direttiva sui salari minimi adeguati da una prospettiva svedese, in Riv. giur. lav., 2025,
1, pagg. 163 ss. L’atto normativo non avrebbe, infatti, alcun impatto sull’ordinamento svedese e
potrebbe, anzi, supportare la diffusione di tale modello virtuoso di relazioni industriali al di fuori
del paese scandinavo.



182 STUDIO SULL’ADEGUATEZZA DELLA RETRIBUZIONE

attribuitele dal Trattato, dal momento che I'art. 153, par. 5, Tfue, esclude
che questa abbia competenza in materia (tra le altre) di retribuzione ®°.
L’atto normativo, nella prospettazione del Regno di Danimarca, inciderebbe
direttamente sui livelli salariali praticati negli Stati membri, producendo
un’ingerenza illegittima alla luce del riparto di competenze delineato dai
Trattati, che si sostanzierebbe nell'imposizione di requisiti che interferi-
scono direttamente con i meccanismi di determinazione della retribuzione
ad opera delle parti sociali. La direttiva, cosi facendo, avrebbe lo scopo non
solo di regolare le condizioni di lavoro (art. 153, par. 1, lett. b, Tfue), bensi
anche la contrattazione collettiva («representation and collective defense of
the interests of workers», ex art. 153, par. 1, lett. f, Tfue). Quest’ultimo
obiettivo, tuttavia, richiede una procedura diversa (in particolare, I'adozione
all’'unanimita) da quella destinata all’approvazione degli atti che rinvengono
la loro base giuridica nella lett. b); la procedura di adozione della direttiva
sarebbe stata, quindi, viziata.

In via subordinata, il regno danese ha chiesto alla Corte di Giustizia di
annullare l'art. 4, par. 1, lett. d), e ’art. 4, par. 2, della direttiva, che concer-
nono le modalita di promozione e facilitazione della contrattazione collet-
tiva sulla determinazione dei salari, in particolare attraverso la “rimozione
di qualsiasi atto di interferenza reciproca o di interferenza da parte di agenti
o membri della controparte [...]” (par. 1), nonché I'obbligo di predisporre,
nel caso in cui il tasso di copertura della contrattazione collettiva sia infe-
riore all’80%, il “piano d’azione” per la promozione della stessa (par. 2).

Il 14 gennaio 2025, I’Avvocato Generale della Corte di Giustizia ha de-
positato le sue conclusioni®®’; chiedendo I'annullamento integrale della di-
rettiva o, in subordine, del solo art. 4, par. 1, lett. d), e art. 4, par. 2, aderendo
alla tesi dell’eccesso di potere ai sensi dell’art. 153, par. 5, Tfue, che esclude
la competenza dell’'Unione in materia di retribuzione. Ha disatteso, invece,
la parte del ricorso danese in cui viene sostenuta I'invalidita della base giu-
ridica dell’atto e della procedura di adozione, poiché I’atto non sconfine-
rebbe nella lett. f), par. 1, art. 153.

L’ Avvocato generale ha ritenuto non condivisibile I'assunto (fatto proprio
dalla Commissione e condiviso dagli Stati membri intervenuti ad adiuvandum

8 Nonché al diritto di associazione, di sciopero e a quello di serrata, “per non cristallizzare

le posizioni di winners e loosers”, T. Treu, L’Europa sociale, cit., 2001, pag. 320. Denuncia la
stridente «anomalia del diritto sociale europeo che esclude dalle sue competenze il tema del sa-
lario», P. Lo, La retribuzione: competenza esclusiva degli Stati membri?, in G. Loy (a cura di),
Lavoro, Europa, Diritti. In ricordo di Massimo Roccella, Roma, 2012, pag. 223.

7 Opinion of A.G. Emiliou, Case C-19/23.
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nella causa) in base al quale I’esclusione della competenza in materia di retri-
buzione andrebbe interpretata in materia restrittiva, cosicché riguarderebbe
solo le misure che intendano introdurre salari minimi negli Stati membri, op-
pure che mirino ad imporre I'armonizzazione dei meccanismi di determina-
zione della retribuzione (par. 46 delle Conclusioni). Tale interpretazione sa-
rebbe, infatti, nella prospettazione dell’A.G., errata per diverse ragioni.

La prima ¢ di ordine letterale: I'esclusione della competenza prevista dal
Trattato non dovrebbe, infatti, essere riferita solo ad eventuali atti che in-
fluiscano sui livelli delle retribuzioni, bensi all’istituto complessivamente in-
teso; interpretazione, questa, che sarebbe pacifica sin dall’instaurazione
della Comunita economica (parr. 51 e 68). Questa interpretazione sarebbe,
inoltre, confermata da una pronuncia della Corte di Giustizia ®*%; pur avendo
asserito che ’esclusione della competenza in materia di retribuzione riguardi
il livello dei salari e la loro armonizzazione, la Corte non ne ha, tuttavia,
esplicitamente circoscritto a quest’ambito I'esclusione (par. 53) %; sicché,
una interpretazione in tal senso non sarebbe giustificabile (par. 54), a fronte
del dato letterale della norma: I'art. 153, par. 5, si riferisce alla “retribu-
zione” in generale e non ai “livelli”.

Tale conclusione sarebbe supportata, inoltre, da copiosa giurisprudenza
della Corte di Giustizia, che ’A.G. ha reinterpretato al fine di dimostrare
come 'affermazione in base alla quale le esclusioni (e, in particolare, quella
concernente la retribuzione) di cui al par. 5 dell’art. 153, debbano essere
interpretate in modo restrittivo, cosi da non pregiudicare la politica sociale
dell’Unione. L’A.G. ha osservato come questa affermazione si inseriva in
pronunce che avevano ad oggetto atti normativi che regolavano istituti dif-
ferenti: il contratto di lavoro a termine ®Y; il contratto di lavoro a tempo
parziale ®%; la parita di trattamento nell’ambito del rapporto di lavoro ®?;
I'interpretazione restrittiva delle esclusioni non assurgerebbe, quindi, a cri-
terio interpretativo generale. Da questo corpus di pronunce, I'A.G. ha de-
dotto, anzi, che I’esclusione della competenza in materia retributiva com-
porta la possibilita di adottare atti che, normando istituti e aspetti diversi

8 Corte Giust., C-286/06, Impact v. Minister for Agricolture and Food and Others. V. anche
P'opinione dell’ Avvocato generale Kokott, C-268,06, punti 173-176.

% «<However, it is clear to me that the Court did not go as far as indicate that the -pay- exclu-
sion applied to the level of wages exclusively [...]».

60 Corte giust., 13 settembre 2007, C-307/05, e Corte giust., 15 aprile 2008, C-268/06.

1 Corte giust., 11 dicembre 2003, C-215/01.

©2 Corte giust., 19 giugno 2014, cause C-501, C-506, C-540, C-541/12.
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da questa, riguardino solo indirettamente la retribuzione (par. 58). Sarebbe,
infatti, questo il caso delle direttive emanate con lo scopo di disciplinare il
rapporto di lavoro, legittime nella parte in cui si riferiscono alla retribu-
zione, ma solo indirettamente ®”. Per giudicare della legittimita degli atti
rispetto alla previsione di cui all’art. 153, par. 5, Tfue, quindi, 'AG impu-
terebbe alla Corte di Giustizia di aver elaborato il criterio del «dzrect inter-
ference test» (parr. 63-65).

Inoltre, I'esclusione rispetto alla materia della retribuzione deve essere
correttamente intesa nel senso che questo istituto non puo rientrare nell’am-
bito delle condizioni di lavoro di cui alla lett. b) dell’art. 153, per le quali &
possibile imporre agli Stati membri I'introduzione di requisiti minimi, altri-
menti la previsione del par. 5 «sarebbe privata di ogni sostanza» (par. 66).
A nulla varrebbe, pertanto, la considerazione che nessuna delle disposizioni
della direttiva possa costituire la base giuridica che legittimi un’ingerenza
nelle competenze dell’autonomia collettiva delle parti sociali (art. 1, par. 2),
né possa essere interpretata ai fini dell’estensione erga ommnes dei contratti
collettivi all'interno degli Stati membri®* o come fonte di un obbligo di intro-
duzione di un salario minimo legale negli stati in cui le retribuzioni siano sta-
bilite esclusivamente attraverso i contratti collettivi (art. 1, par. 4, lett. ae b).

La legittimita di una normativa eurounitaria concernente la retribuzione
non potrebbe inferirsi neanche dal rispetto dell’autonomia delle parti sociali
(par. 69), in quanto il solo fatto che abbia ad oggetto la disciplina di questo
istituto sarebbe sufficiente a farla ricadere nell’ambito dell’esclusione (parr.
71 e 86).

E evidente come I’A.G. abbia voluto reinterpretare tutte le linee di indi-
rizzo emerse dalla giurisprudenza della Corte di Giustizia per ampliare il pit

311 riferimento ¢ alla direttiva sul lavoro interinale, a quella sul distacco transnazionale e a
quella sull’orario di lavoro, cui possiamo aggiungere la direttiva sulle condizioni di lavoro tra-
sparenti e prevedibili, la direttiva in materia di divario retributivo di genere, la direttiva sulla
tutela dei crediti del lavoratore nel caso di insolvenza del datore di lavoro, la direttiva sulla tutela
della maternita. V. sul punto C. KiLpATRICK-M. STEIERT, A [ittle learning is a dangerous thing, cit.,
pagg. 445 ss., che adducono numerosi esempi. Si pensi alla direttiva sulla tutela della maternita,
che impone agli Stati membri di garantire alla lavoratrice la percezione di un reddito adeguato
durante il congedo di maternita, che deve essere almeno pari a quello di cui godrebbe se fruisse
di un trattamento dovuto per ragioni riconducibili alla salute. Secondo la prospettazione
dell’A.G., anche questa previsione costituirebbe una interferenza diretta sulla regolamentazione
della retribuzione.

4 Nonostante la CES ritenesse auspicabile I'introduzione di meccanismi di estensione erga
omnes dell’efficacia dei contratti collettivi, v. Etuc, Reply of ETUC to 2nd Phase of Consultation
of Social Partners under Article 154 TFEU on a possible action addressing the challenges related to
fair minimum wages, 3 settembre 2020, in www.etuc.org.
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possibile la nozione di “retribuzione” contenuta nell’art. 153, par. 5. No-
nostante I’esclusione di competenza in materia di retribuzione, infatti, non
vi ¢ dubbio che 'adeguatezza dei salari rappresenti una componente della
generale categoria delle condizioni di lavoro (art. 153, par. 1, lett. b) ¢, Se-
condo giurisprudenza consolidata della Corte di Giustizia, questa esclusione
costituisce un’eccezione ®’ e la sua portata deve essere, in quanto tale, inter-
pretata in modo restrittivo, cosi da non frustrare, in generale, gli obiettivi
dell’Unione e, nello specifico, quelli contenuti nei parr. 1-4 dell’art. 153 e
negli artt. 151 e 152 Tfue, dedicati alla politica sociale ®8, Proprio questa
necessita ha indotto la Corte di Giustizia ad interpretare la materia in ma-
niera tale da non far rientrare nella nozione di “retribuzione”, ai fini dell’esclu-
sione della competenza concorrente, qualunque questione che con questa
abbia un nesso®”. Le esclusioni dalla competenza unionale rappresentano,
quindi, delle eccezioni rispetto alle materie indicate nei paragrafi precedenti

5 N. ConTOURS, Avoiding another “Viking and Laval” moment — a critical analysis of the AG
opinion on the Adequate Minimum Wage Directive , Case C-19/23, in ELL], 2025, 16, pag. 316;
G. MarcH1, Adeguatezza della retribuzione, cit., pagg. 120 ss.; A. Lo Faro, I/ salario minimo prima,
durante e dopo la Direttiva, Universita degli Studi di Milano, 19 giugno 2025.

% F stato, nondimeno, rilevato in dottrina che ritenendo che l'istituto del salario minimo

attenga alla materia delle condizioni di lavoro «[ill significato della materia retributiva, e della
disposizione che lo sottrae dalla competenza dell’'Unione, viene sostanzialmente inciso e limi-
tato, perché la “condizione” costituita dal “salario minimo” & il primo e piti importante elemento
della determinazione della retribuzione, sia in sé e per sé considerato, sia perché esso influenza
indirettamente, ma necessariamente, anche la fissazione delle retribuzioni superiori al minimo
[...1», G. Proia, La proposta di direttiva sull’ adeguatezza dei salari minimi, in Dir. rel. ind., 2021,
1, pag. 27.

7 Oltre alle pronunce citate alla prossima nota, v. anche Corte Giust., 19 giugno 2014, da C-
501/12 a C-506/12, C-540/12 e C-541/12, Specht et. al., punto 33.

698 C. KiLpATRICK-M. STEIERT, A [ittle learning is a dangerous thing, cit., pag. 443, i quali dimo-
strano, attraverso un’analisi storica dei lavori preparatori dei Trattati e della giurisprudenza della
Corte di Giustizia, la fallacia degli argomenti dell’A.G. Corte giust., 12 novembre 1996, C-84/94,
United Kingdom v. Council.

¢ C. Giust., C- 307/2005, czt., punti 39-41, in cui la Corte di Giustizia ha ritenuto fondata la
richiesta della lavoratrice di beneficiare, sulla scorta del divieto di discriminazione dei lavoratori
assunti a termine, delle stesse condizioni spettanti ad un lavoratore assunto a tempo indetermi-
nato, anche qualora cid avesse comportato il diritto a percepire alcune retribuzioni arretrare. V.
anche C. Giust., C-268/2006, cit., Imzpact, in www.eur-lex.europa.eu, punti 121-126, sempre in
tema di divieto di discriminazione dei lavoratori assunti con contratto a tempo determinato e C.
Giust. 12 novembre 1996, Regno Unito c. Consiglio, causa C-84/94, cit.; v. anche le conclusioni
dell’Avvocato generale Sanchez-Bordona del 28 maggio 2020 rese nella causa 620/18, Corte
Giust. 8 dicembre 2020, C.620/18, Ungheria c. Parlamento. T. TreU, La proposta sul salario mi-
nimo e la nuova politica della Commissione europea, in Dir. rel. ind., 2021, 1, pag. 9.
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e devono, pertanto, essere interpretate restrittivamente. Tale interpretazione
sarebbe, del resto, coerente con quella, evolutiva, delle competenze
dell’Unione, che ¢ stata operata dalla Corte di Giustizia sin dalle origini della
Comunita, proprio allo scopo di ampliare le competenze attribuitele .

Si consideri, inoltre, che I'esclusione della competenza in materia di re-
tribuzione sia motivata dalla necessita di non pregiudicare la liberta nego-
ziale delle parti sociali’*!. L’Unione non potrebbe, pertanto, imporre agli
Stati membri, che ne siano sprovvisti, di adottare una legislazione sui salari
minimi legali, intervenire direttamente sulla determinazione degli stessi
(neppure adottando un salario minimo unionale) o imporre 1’armonizza-
zione delle normative nazionali concernenti le modalita di determinazione
dei livelli salariali minimi 7%,

La direttiva in materia di salari minimi adeguati, tuttavia, non tende al
raggiungimento di tali obiettivi. Sul presupposto che il trattamento retribu-
tivo & un elemento che concorre direttamente a determinare le condizioni di
impiego e, in via mediata, a garantire il raggiungimento dei principi fonda-
tivi dell’'Unione (in particolare, la lotta all’emarginazione e al dumping so-
ciale, alla discriminazione, la coesione economica e sociale ®®) 7%, I’obiettivo
della Direttiva ¢, infatti, quello di garantire 'adeguatezza delle retribuzioni
(e non la loro uniformita tra gli Stati membri), attraverso I’adozione di pre-
scrizioni minime che mirano a costituire un modello idealtipico comune di
salario minimo, rispettando le prassi in vigore negli Stati e sostenendo e raf-
forzando la contrattazione collettiva ™,

70 Proprio questa giurisprudenza ha permesso — talvolta, non senza forzature — di utilizzare

principi di carattere generale per estendere progressivamente le tutele nell’ambito del rapporto
dilavoro, v. T. TreU, La proposta di direttiva sul salario minimo, cit., pag. 9; v. anche M. ROCCELLA,
T. Treu, M. Awvo, D. Izz1, Diritto del lavoro dell’Unione europea, cit., pagg. 55 ss.

01 C, Giust., C- 307/2005, cit., par. 40; C. Giust., C-268/2006, cit., pat. 123 e 124; C. Giust.,
C-215,01, cit., par. 36 e 37; C. giust., 9 settembre 2015, C-20/13, par. 33.

2V, C. Giust., C-268/2006, cit.; EurorEaAN CommissiON, Comemission Staff Working Docu-
ment. Impact assessment Accompanying the document Proposal for a Directive, cit., pag. 22; A. Lo
Faro, L'iniziativa della Commissione per il salario minimo europeo, cit., pag. 544.

7% Cfr. considerando nn. 10 e 14, dove si afferma che donne, lavoratori giovani, migranti o
scarsamente qualificati, genitori soli, persone con disabilita e che subiscono molteplici forme di
discriminazione sono pit a rischio di percepire salari minimi, al di sotto del minimo, o pit bassi
rispetto ad altri gruppi.

704V, anche M. Barsera, F. RaveLLL, La Proposta di direttiva sul salario minimo adeguato, cit., pag. 62.

705 Cfr. considerando n. 12. Realizzando, cosi, I'intenzione “lodevole” della Commissione di met-
tere in sinergia la direttiva e la contrattazione collettiva, v. M. BARBIERT, I/ salario neinimo legale in Italia,
cit., pag. 84. V. C. Giust., C-19/23, 11 novembre 2025, Danimarca c. Commissione parr. 67-68.
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Poiché, quindi, la garanzia d’una retribuzione adeguata all’interno
dell’Unione ¢ anche il veicolo per il dispiegarsi effettivo di diversi principi
elaborati in ambito unionale, viene chiarito che la Direttiva non vuole
avere un’incidenza diretta sulle retribuzioni, non mira ad armonizzare i
livelli di salario minimo legale o i loro meccanismi di determinazione; nep-
pure pone un obbligo di introdurre un salario minimo legale in quegli Stati
membri in cui la determinazione dei salari sia affidata esclusivamente alla
contrattazione collettiva, la cui autonomia deve essere preservata (consi-
derando n. 19) 7%,

La Corte di Giustizia, nell’emettere la sentenza relativa al ricorso esaminato,
ha dato seguito all'interpretazione giurisprudenziale di cui si ¢ dato atto’"’.

L’adeguatezza della retribuzione ¢, del resto, principio affermato (sia di-
rettamente, sia indirettamente) in diverse disposizioni di fonte euro unitaria.

All’'interno della Carta di Nizza, in continuita con quanto stabilito gia
nei Trattati istitutivi della Comunita economica, I’art. 23 stabilisce il diritto
alla parita di retribuzione tra donne e uomini. L’art. 31 sancisce, inoltre, il
diritto di ogni lavoratore a condizioni di lavoro sane, sicure e dignitose. 11
contenuto di queste disposizioni, come vedremo, deve essere letto insieme
ai diritti stabiliti anche negli artt. 27 e 28, che riguardano il diritto dei lavo-
ratori all’informazione e alla consultazione, nonché il riconoscimento
dell’autonomia collettiva, conformemente al diritto dell’'Unione e alla legi-
slazione e prassi nazionali, a datori di lavoro e lavoratori, nonché alle loro
associazioni ’%,

La Carta Sociale Europea, all’art. 4, stabilisce non solo che i lavoratori
hanno diritto ad eque condizioni di lavoro, ma riconosce anche il diritto ad
un’equa retribuzione, che assicuri ai lavoratori e alle loro famiglie un livello
di vita dignitoso. Anche nella Carta, I’equa retribuzione ¢ posta in correla-
zione con il ruolo che gli attori collettivi rivestono nell’assicurare tale diritto,
laddove legittima pienamente tanto i meccanismi legali di determinazione

700V, anche CoMMISSIONE EUROPEA, Un’Europa sociale forte per transizioni giuste, COM(2020),
14 final, 14 gennaio 2020.

07C. Giust., C-19/23, cit., par. 71: «[1]a capacita del legislatore dell'Unione di realizzare gli
obiettivi della politica sociale [...] e, pit in generale, di concretizzare la dimensione sociale
dell’integrazione all’'interno dell'Unione sarebbe fortemente compromessa se a tale legislatore
fosse impedito di adottare misure aventi, in pratica, effetti o ripercussioni positivi sul livello delle
retribuzioni, anche se agisse, a tal fine, nel pieno rispetto della diversita delle prassi nazionali degli
Stati membri e dell’autonomia delle parti sociali, conformemente all’articolo 151, secondo
comma, TFUE e all’articolo 152, primo comma, TFUE. Tale constatazione si impone, a maggior
ragione, per quanto concerne le «condizioni di lavoro» [...]».

708 Considerando n. 3 della Direttiva (UE) 2022/2041.
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dei salari, quanto quelli che prevedono la partecipazione degli agenti collet-
tivi 7%,

Anche alcuni atti non normativi riflettono le sovraordinate disposizioni
della Carta dei diritti fondamentali: nel Pilastro europeo diritti sociali, procla-
mato a Goteborg il 17 novembre 2017 7', sono, infatti, contenuti alcuni prin-
cipi in materia di retribuzione’'!. In particolare, il sesto principio, cui la Di-
rettiva fa espressamente riferimento nelle sue premesse (che assumono un’im-
portanza preminente a fini ermeneutici’'?), fissa il diritto dei lavoratori ad una
retribuzione equa, che offra un tenore di vita dignitoso. Da questo principio
discendono due corollari: devono essere garantite retribuzioni minime ade-
guate, che soddisfino i bisogni del lavoratore e della sua famiglia, in funzione
delle condizioni economiche e sociali nazionali; al contempo, devono essere
salvaguardati 'accesso al lavoro e gli incentivi alla ricerca di lavoro.

Il capoverso contiene anche una prescrizione imperativa’": la poverta la-
vorativa deve essere prevenuta. E, inoltre, previsto che le retribuzioni siano
fissate in maniera trasparente e prevedibile, conformemente alle prassi nazio-
nali e nel rispetto dell’autonomia delle parti sociali ’!4. La presenza di queste
indicazioni, concernenti la retribuzione, ¢ stata ritenuta particolarmente si-
gnificativa in considerazione del fatto che riguarda una delle materie rispetto
alle quali non sussiste la competenza unionale ’?’; occorre, pertanto, dar loro
un significato alla luce dell’ordinamento unionale.

709 Cfr. Considerando n. 4 della Direttiva (UE) 2022/20241.

0Su cui v. S. GIUBBONI, Appunti e disappunti sul pilastro europeo dei diritti sociali, in Quad.
cost., 2017, pagg. 953 ss.; M. Corrti (a cura di), I/ Pilastro europeo dei diritti sociali e il rilancio
della politica sociale dell’'UE, Milano, Vita e Pensiero, 2021.

"1 Anche se non esplicitato nella versione finale della direttiva, questa poggia su diversi prin-
cipi contenuti nel Pilastro, tra cui il n. 8, dedicato al dialogo sociale e al coinvolgimento dei lavo-
ratori; il Principio n. 2 sulla parita di genere in materia di retribuzione e il Principio n. 3 sulle pari
opportunita e il divieto di discriminazione, v. COM(2020)682 final, pag. 5.

21, Rarry, La riduzione della poverta lavorativa nella direttiva sui salari minimi adeguati, in
Var. temi dir. lav., 2022, Numero straordinario, ottobre, pag. 41.

"B L. Rari, La riduzione della poverta lavorativa, cit., ibidem.
714 Cfr. Considerando n. 5 della Direttiva.

5 Ad ogni modo, secondo alcuni Autori, 'importanza del Pilastro risiede non tanto nel rico-
noscimento di un ampio spettro di diritti fondamentali, bensi nel suo valore politico e nella sua
capacita di orientare la politica del diritto europeo, connotandola in senso opposto rispetto alle
tendenze che si erano affermate negli anni delle cd. austerity e flexicurity M. RoccerLa-T. Treu-M.
Avo-D. Izzi, Diritto del lavoro dell' Unione europea, cit., pag. 40; A. Lo Faro, L’Europa sociale
senza la Carta. L'Europa sociale oltre la Carta?, in Dir. lav. rel. ind., 2018, pagg. 775 ss.; S. D’Ascora,
Genesi (politica) e contenuto (giuridico) della direttiva sui salari nel quadro della “nuova” Europa
sociale, in P. Avupi (a cura di), Salario minimo e salario giusto, Torino, Giappichelli, 2023, pag. 98.
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A chi scrive sembra che la direttiva in esame si collochi nel solco di questo
indirizzo programmatico. Quella caratteristica tipica dello stato di diritto,
che si afferma a partire dal XIX secolo e che si sostanzia nella vocazione
sociale dell’azione statale, specificamente finalizzata all’attuazione di diritti
di cui sono titolari, in virta del principio di eguaglianza, tutti i cittadini ¢,
coinvolge non solo gli stati nazionali, ma, ora, anche 1'Unione europea’".
Per scelta dei singoli Stati membri, infatti, 'Unione esprime e riflette un
certo grado di tutela dei diritti sociali, che ne ampliano le finalita e I'inter-
vento.

I diritti sociali, all'interno dei quali si colloca senza dubbio quello alla
giusta retribuzione, sono, in senso oggettivo, «l’insieme delle norme attra-
verso cui lo Stato attua la sua funzione equilibratrice e moderatrice delle
disparita sociali, allo scopo di “assicurare I'eguaglianza delle situazioni, mal-
grado la differenza delle fortune”; in senso soggettivo, il diritto generale di
ciascun cittadino a partecipare ai benefici della vita associata, il quale si ri-
frange in specifici diritti a determinate prestazioni, dirette o indirette, da
parte dei poteri pubblici» 78,

Nella Direttiva sui salari minimi adeguati ¢ possibile rinvenire ancora
quel retaggio tipico della Comunita economica, in cui, come abbiamo visto,
lo sviluppo e la creazione del mercato unico costituivano, ora per ragioni di
opportunita, ora per una precisa scelta politica, I'obiettivo primario da rag-
giungere. Nel considerando n. 7 si afferma, infatti, che il miglioramento
delle condizioni di vita e di lavoro, che deriva dalla corresponsione di salari
minimi adeguati, apporta vantaggi ai lavoratori, alle imprese, alla societa e
all’economia in generale, ed & «un presupposto fondamentale per conse-
guire una crescita equa, inclusiva e sostenibile. Colmare le grandi differenze
nella copertura e nell’adeguatezza della tutela garantita dal salario minimo
contribuisce a migliorare I’equita del mercato del lavoro dell’'Unione [...]
La concorrenza del mercato interno dovrebbe essere basata su standard so-
ciali elevati, tra cui un elevato livello di tutela dei lavoratori e la creazione di

716 M. MazziorTi bt CELSO, voce Diritti sociali, in Enc. dir., vol. XII, 1964, pag. 803.

717 B. VENEZIANI, voce Politica sociale, cit., pagg. 674-675. Cfr. anche G. ArriGo, La politica
sociale comunitaria, cit., pag. 76.

718 M. Mazziottt i CELSO, voce Diritti sociali, cit., pag. 804, che specifica che non sempre
sussiste un diritto soggettivo ad un’azione positiva dello stato in tale senso, ma occorre distin-
guere in base al diritto. Occorrera, allora, operare questa distinzione per individuare i casi in
cui le pretese dei cittadini possano essere fatte valere non in caso di inazione, ma a fronte
dell’emanazione di una legge avente contenuto contrastante con quello costituzionale, che ga-
rantisce il diritto.
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posti lavoro di qualita, nonché su innovazione e miglioramenti della produt-
tivita che garantiscano allo stesso tempo condizioni di parita (considerando
n. 7)» 7%, Salari fissati a livelli adeguati, inoltre, possono contribuire a soste-
nere la domanda interna e il potere di acquisto (considerando n. 8)7%°,

Tuttavia, nella direttiva sui salari minimi adeguati, la logica mercantili-
stica della Comunita si integra con la “logica sociale”, contenuta nei Trattati
istitutivi.

Nel testo della Direttiva emerge anche il nesso esistente tra diritti sociali,
equilibrio del mercato e democrazia: se ¢ vero che i diritti sociali sono lo
strumento attraverso il quale le risorse della societa vengono redistribuite tra
i singoli cittadini’', ben si comprende la portata dell’affermazione in base
alla quale i salari minimi adeguati contribuiscono ’?> «anche a prevenire e ri-
durre le disuguaglianze retributive e sociali e a promuovere il progresso eco-
nomico e sociale e la convergenza verso I'alto [...]» 7. Anche la Costituzione
italiana fa propria I'idea in base alla quale il pieno godimento dei diritti sociali
¢ una condizione imprescindibile di funzionamento della democrazia, la
dove afferma il nesso inscindibile tra adempimento dei doveri inderogabili
di solidarieta (politica, sociale ed economica), 'eguaglianza sostanziale e I’ef-
fettiva partecipazione di tutti i lavoratori alla vita politica, economica e so-
ciale del Paese 7**. Sembra, pertanto, di potere affermare che I'attestazione di
questo legame indissolubile sia condivisa anche dal legislatore europeo.

In questo senso, ¢ stato notato ’® che 'attenzione che la direttiva riserva per

7911 riferimento ¢ a quella stessa concorrenza da instaurarsi all’interno della Comunita eco-
nomica, «libera e insieme leale», v. G.F. MaNciNi, Diritto del lavoro e diritto comunitario, in Dir.
lav. rel. ind., 1985, 27, pag. 487.

720 Cfr. anche considerando n. 26 e COM(2020)682 final, pag. 1 e O, Rapporto mondiale
sui salari, cit., pag. 33. V. E. MeneGATTI, I/ salario minimo nel quadro europeo e comparato. A
proposito della proposta di direttiva relativa a salari minimi adeguati nell' Unione europea, in Dir.
rel. ind., 2021, 1, pag. 42; S. D’AscoLa, Genesi (politica) e contenuto (giuridico), cit., pag. 99; M.V.
BALLESTRERO-G. DE SIMONE, Riéallacciando il filo del discorso, cit., pag. 43.

2L M. Mazziortt pr CELSO, voce Diritti sociali, cit., pag. 804. V. anche P. Lo, Principio di
adeguatezza salariale e reciprocitd non di mercato nella cittadinanza sociale, in P. ALpr (a cura di),
Salario minimo e salario giusto, cit., pag. 314.

722 Cio significa anche che, tuttavia, non sono sufficienti, da soli, a raggiungere I’obiettivo
fissato.

72 Considerando n. 7.

724 M. Mazziorti ot CELSO, voce Diritti sociali, cit., pag. 805. Cfr. anche C. MortaT, sub Arz.
1, in G. Branca (a cura di), Commentario della Costituzione. Principi fondamentali, Bologna, Za-
nichelli, 1975, pag. 15 e U. RomaGNoLI, sub Art. 3, 2° comma, zbidem, pag. 165.

75 L., Rari, La proposta di direttiva sui salari minimi, cit., pag. 73.
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il concetto di “convergenza verso I'alto” esprimerebbe un’idea che si avvicina
a quella della capability approach, nel senso che la corresponsione di un salario
adeguato costituisce una condizione essenziale ai fini del godimento anche dei
diritti che sono tipicamente legati alla cittadinanza’® (anche) europea’. Le
fonti internazionali?® ed europee®, che concernono I'adeguatezza salariale,
ne confermano il nesso con la cittadinanza sociale, trovando fondamento nel
rispetto della dignita del lavoratore.

Nell’affermare che I'esclusione della competenza in materia di retribu-
zione & necessaria anche per preservare la concorrenza nel mercato interno
(par. 68), ’A.G. ha sottovalutato che & proprio da questo obiettivo che pro-
mana la necessita di regolare, nei limiti consentiti dai Trattati istitutivi, I'isti-
tuto della retribuzione. L’aspetto che I’A.G. ha trascurato ¢ che i salari ade-
guati sono un elemento essenziale del modello di economia sociale di mer-
cato dell’'Unione™°, E chiaro, quindi, che 'accoglimento delle sue conclu-
sioni, oltre ad essere difficilmente giustificabile alla luce della giurisprudenza
della Corte di Giustizia, avrebbe attestato una profonda crisi del ruolo dei
principi fondamentali dell’Unione, segnandone un decisivo allontanamento.

7261, RATTI, La riduzione della poverta, cit., pag. 48; H. MarsHALL, Class, Citizenship and Social
Development: Essays, Chicago, University of Chicago Press, 1977, (trad. it. Cittadinanza e classe
sociale, Torino, Utet, 1976, pag. 9); P. Lo, Principio di adeguatezza, cit., pag. 315; L. Azzina,
L’integrazione attraverso i diritti. Dal cittadino italiano al cittadino europeo, Torino, Giappichelli,
1999; S. Cassesk, La cittadinanza europea e le prospettive di sviluppo in Europa, in Rev. it. dir.
pubbl. com., 1996, pagg. 869 ss.

27Su cui v. A. AranGuiz, (De)constructing EU Social Citizenship, in L. RaTTI-P. SCHOUKENS (a
cura di), Working Yet Poor. Challenges to EU Social Citizenship, Oxford, Hart, 2023, pagg. 97
ss.; F. VANDENBROUCKE, The idea of a European Social Union: A normative introduction, in F. VAN
DENBROUCKE-C. BARNARD-G. DE BAERE (a cura di), A European Social Union after the crisis, Cam-
bridge University Press, 2017, pagg. 1-2; M. Ferrera, The European Social Union: how to piece
together, in B. VANHERCKE-D. GHAILANI-S. SABATO (a cura di), Social policy in the European Union:
state of play 2018, Etui, Ose, 2018, pagg. 17 ss.

72811 preambolo della Costituzione dell’Oil del 1919 precisa che «una pace universale e dure-
vole puod essere fondata soltanto sulla giustizia sociale», all'interno della quale viene annoverata
«la garanzia di un salario sufficiente ad assicurare convenienti condizioni di vita». La Dichiara-
zione di Filadelfia del 1944 impegna 1’Organizzazione ad attuare i programmi atti a realizzare la
possibilita per tutti di partecipare equamente ai benefici del progresso in materia di salari e rimu-
nerazioni, nonché di avere un minimo di salario che permetta di vivere a tutti i lavoratori (lett. d,
III). V. anche la gia richiamata Dichiarazione Universale dei diritti umani dell’Onu e la Carta dei
Diritti fondamentali dell’'Unione europea.

7V, la gia richiamata Carta Sociale Europea. Rispetto alle fonti internazionali, colpisce che non
abbiano «sortito effetti particolarmente soddisfacenti», P. Pascucct, Grusta retribuzione, cit., pag. 18.

0 Proposta del Parlamento e del Consiglio relativa a salari minimi adeguati nell’'Unione eu-
ropea, (COM (2020) 682) pag. 1.
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3.1. L’adeguatezza della retribuzione nella Direttiva

Se, come abbiamo detto, 'obiettivo della direttiva ¢ quello di garantire
I’adeguatezza della retribuzione, occorre, ora, soffermarsi sul significato che
questa nozione assume all'interno della direttiva (che rappresenta, secondo
alcuni Autori, il «punto critico» del testo legislativo”*!) e delimitarne il pe-
rimetro. Infatti, se ¢ ritenuto legittimo il ravvicinamento delle legislazioni
degli Stati membri ove sia riferito ad una «nozione qualitativa di salario mi-
nimo, qual & quella di salario minimo adeguato»’?, bisogna capire, concre-
tamente, in cosa consista il concetto di “adeguatezza”, chiarito che la diret-
tiva non ne enuclea una nozione comune, bensi costituisce un «valore indi-
cativo verso il quale gli Stati membri dovrebbero tendere nella determina-
zione e nell’aggiornamento dei salari minimi legali» e che sulla contratta-
zione collettiva non incombono «obblighi di risultato», bensi, tuttalpiu,
«obblighi di mezzi» .

Dai lavori preparatori della direttiva emerge che la nozione di adeguatezza
(adequacy) del salario minimo da cui muove la Commissione ruota intorno a
due assunti: il salario ¢ adeguato se, da un lato, & equo (“fzir”) rispetto alla
distribuzione salariale **; dall’altro, se permette al suo percettore di avere un
tenore di vita dignitoso, tenendo in considerazione le condizioni economiche
generali”?’. Mentre la valutazione relativa all’equita, rispetto alle pratiche os-
servate nei diversi stati, & un criterio che presuppone la comparazione con
ulteriori elementi (la distribuzione salariale), il secondo ¢ valutato in termini
“assoluti” (la garanzia di un tenore di vita dignitoso). Ciononostante, questi
aspetti sono strettamente correlati, perché anche il concetto di “vita digni-
tosa” & definito attraverso procedimenti di comparazione *°. La Commissione

BT, Trev, La proposta sul salario minimo, cit., pag. 12.

72 M. BarserA-F. RaveLLL, La Proposta di direttiva sul salario minimo adeguato, cit., pag. 63,
che ritengono che vada riferito ad un concetto che & piti elevato rispetto a quello livello minimo.

3 C. giust., C-19/23, parr. 79 e 89 ss.

74 Ritiene infatti che debba parlarsi non solo di adeguatezza, ma anche di equita della retri-
buzione P. TULLINI, Minimzi salariali adeguati ed equi: una riflessione a partire dalla proposta euro-
pea, in LDE, 2022, 2. Per una ricostruzione delle diverse opinioni circa il significato dei concetti

”» <«

di “adeguatezza”, “equita” e “giustizia” della retribuzione in dottrina e nelle fonti europee, v. A.
Avavo, Poverta, lavoro autonomo e tutela del corrispettivo, cit., pag. 128, nota 3.

7> Parla di «nozione sostanzialista» A. Lo Faro, L'iniziativa della Commissione, cit., pag. 549.
Amplius sul tema dell’adeguatezza nelle fonti internazionali, G. MarcH1, Adeguatezza della retri-
buzione, cit., pagg. 95 ss.

76V, EUROPEAN COMMISSION, Imzpact assessment, cit., pag. 2 e COM(2020) 682 final, 28 ottobre
2020, pag. 2.
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adotta due indicatori diversi (che sono poi recepiti come parametri di adegua-
tezza all’art. 5, par. 477, relativo alla procedura per la determinazione di salari
minimi legali adeguati) — il cui uso & consolidato a livello internazionale — ai
fini della relativa valutazione. L’equita della distribuzione salariale ¢ valutata
comparando il salario minimo con il 60% del salario lordo mediano (indice
di Kaitz, usato dall’Ocse) e/o con il 50% del salario lordo medio (indicatore
contenuto nella Cse) 8. L’idoneita del salario minimo a garantire una vita di-
gnitosa ¢, invece, calcolata confrontando il salario minimo netto con la soglia
di rischio poverta elaborata da Eurostat (AROP) e con i salari medi netti”*’.
Trasposti nel nostro ordinamento, mentre il concetto, cristallizzato nella lo-
cuzione secondo la quale la retribuzione minima debba essere idonea a “pro-
viding a decent standard of living”, pud essere sovrapposto a quello di suffi-
cienza, potremmo osservare che il concetto di “fazrness” non coincide, in-
vece, con quello di proporzionalita ex art. 36 Cost., che & correlata sia alla
quantita di lavoro prestato, sia alla qualita’#°, Tuttavia, questa affermazione
rivela che il concetto di adeguatezza delle retribuzioni ¢, evidentemente,

7 Particolarmente interessante I'interpretazione proposta da L. RatT1, La riduzione della
povertd, cit., pagg. 44 ss., che analizza la nozione di adeguatezza proprio alla luce dei criteri
contenuti in questo articolo, traendo la conclusione che sono adeguate le retribuzioni costan-
temente aggiornate e indicizzate, nonché quelle eque rispetto alla distribuzione salariale del
paese di riferimento (cfr. considerando n. 29). La versione originaria dell’art. 5 conteneva,
invece, indicazioni molto generiche sull’adeguatezza; i criteri cui si faceva riferimento erano
rappresentati da: a) il potere d’acquisto dei salari minimi legali, tenuto conto del costo della
vita e dell’incidenza delle imposte e delle prestazioni sociali; b) il livello generale dei salari lordi
e la loro distribuzione; c) il tasso di crescita dei salari lordi; d) 'andamento della produttivita
del lavoro.

B8V, V. Bavaro, The Legal Institutios of Industrial Relations, cit., pag. 67, che nota come il
concetto di adeguatezza della direttiva sconti un’ambiguita di fondo (va riferito al valore che il
lavoro ha nel mercato o al valore monetario necessario a garantire un tenore di vita dignitoso?),
che, tuttavia, rende impossibile, ai fini della sua determinazione, prescindere dalle determinazioni
della contrattazione collettiva (e non dai livelli di salario minimo legale).

79 EurROPEAN COMMISSION, I7zpact assessment, cit., pag. 3.

0V, anche G. Proia, La proposta di direttiva sull adeguatezza dei salari minimi, in Dir. rel.
ind., 2021, 1, pagg. 35-36, che verifica — dando risposta negativa — la possibilita di sovrapporre il
concetto di fazrness a quello di proporzionalita e sufficienza da un lato e, dall’altro, a quello di
sola proporzionalita. Cfr. anche G.A. ReccHia, I/ prezzo del lavoro. Un’indagine sui salari nella
contrattazione collettiva nazionale, in Riv. giur. lav., 2023, 4, pag. 555, che ritiene che «sotto il
profilo del contenuto, il concetto di adeguatezza sembra fermarsi nei due quadri regolativi qual-
che gradino pit in basso di quanto ’autonomia e collettiva generalmente realizza. Per un verso,
infatti, ’accostamento dell’aggettivo «minimo» alla prospettiva euro unitaria del salario adeguato
¢ emblematico; per altro verso, anche 1’applicazione consolidata del principio di giusta retribu-
zione ex art. 36 Cost. Si ¢ attestata una lettura riduzionista».
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correlato all’equita della distribuzione salariale tra i cittadini 7!

Questa declinazione del concetto di adeguatezza ¢ fissata anche nella ver-
sione finale della direttiva. Infatti, i salari minimi sono considerati adeguati
quando sono «equi rispetto alla distribuzione salariale dello Stato membro
pertinente» e se consentono ai lavoratori «di avere un tenore di vita digni-
toso sulla base di un rapporto di lavoro a tempo pieno». Tale adeguatezza
deve essere valutata e determinata da ciascuno Stato membro tenendo conto
delle condizioni socioeconomiche nazionali. A tal fine, dovrebbe tenersi
conto del potere di acquisto, dei livelli e dello sviluppo della produttivita
nazionale a lungo termine, del livello dei salari e della loro distribuzione e
crescita (cfr. considerando n. 28).

Osserviamo, in primo luogo, che il considerando 28 pone una duplice
condizione: non solo I'adeguatezza della retribuzione deve essere valutata
sulla base di dati macroeconomici, ma deve soddisfare anche la condizione
della garanzia di un tenore di vita dignitoso (c’¢ identita di termini tra il
considerando n. 28 della direttiva e I'art. 36 della Costituzione ’#). Anche in
questo considerando ¢ presente, inoltre, il dato temporale quale fattore di
commisurazione della retribuzione.

Gli strumenti dei quali lo Stato membro puo avvalersi ai fini della verifica
dell’adeguatezza possono essere rappresentati, tra gli altri, da un paniere di
beni e servizi stabiliti a prezzo reale, dai quali puo essere dedotto il costo
della vita «al fine di conseguire un tenore di vita dignitoso». All'interno di
questo paniere, tuttavia, dovrebbero essere considerati non solo i beni e ser-
vizi necessari al soddisfacimento delle necessita piu basilari quali cibo, al-
loggio e vestiario, bensi anche quelle educative, sociali e culturali (conside-
rando n. 28, cpv.) "®. Il legislatore europeo adotta, quindi, una prospettiva
che si avvicina molto — potremmo dire: coincide — a quella dell’art. 3, co. 2,
della Costituzione: sono i lavoratori, cittadini posti nella condizione di svi-
luppare pienamente la propria personalita, a poter effettivamente parteci-
pare alla vita politica, economica e sociale della Repubblica 744,

741 Secondo una certa dottrina, tale interpretazione non sarebbe estranea neppure all’art. 36
Cost., v. T. Trev, Conclusioni. Dignitd personale e categorie del diritto del lavoro, in M. NapoOLI (a
cura di), La dignita, Vita e pensiero, Milano, 2011, pagg. 201 ss.; G. MarcHI, Adeguatezza della
retribuzione, cit., pag. 45.

72V, anche E. GRANAGLIA, Definire il lavoro povero. Una questione normativa, in B. CAruso (a
cura di), I/ lavoro povero «sans phrase», Bologna, Il Mulino, 2024, pag. 19.

7 1’interpretazione si avvicina a quella che il Comitato europeo dei diritti sociali fa dell’art.
4 della Carta sociale europea, v. fra.

74 Cfr. L. Rarr, La riduzione della poverta lavorativa, cit., pagg. 48 e 50.
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Al considerando n. 28, la direttiva tipizza anche alcuni indicatori inter-
nazionali che auspica siano utilizzati ai fini del raggiungimento della soglia
di adeguatezza, compiendo una scelta parzialmente diversa da quelle cui si
faceva riferimento nell’Imzpact assessment: il 60% del salario lordo mediano
e i1 50% del salario lordo medio ™. Si ritiene che queste due variabili non
siano alternative, bensi costituiscano una «doppia soglia di decenza» 7.
Possono, altresi, essere utilizzati alcuni indicatori elaborati a livello nazio-
nale, cosi come il confronto tra il salario minimo netto con la soglia di po-
verta e il potere di acquisto dei salari minimi.

Dobbiamo osservare che si tratta, per 'appunto, di indicazioni orienta-
tive ed esemplificative’#’, non tassative, come invece era stato auspicato da
qualche parte’8, che rivelano, tuttavia, la necessita di ancorare la determi-
nazione delle retribuzioni a parametri chiari e idonei a stimarne ’adegua-
tezza.

Coerentemente con I'analisi che precede, la Corte di Giustizia ha, infatti,
annullato I'art. 5, par. 2, che conteneva i parametri di cui gli Stati dovevano,
necessariamente, tenere conto nella definizione del salario minimo legale,
perché «[ilmponendo I'utilizzo di tali elementi nella procedura di determi-
nazione e di aggiornamento dei salari minimi legali, il legislatore dell’'Unione
ha stabilito un requisito vertente sugli elementi costitutivi di tali salari, il che
ha un’incidenza diretta sul livello di detti salari, e cid, contrariamente a
quanto indicato nell’ultima frase del paragrafo 1 dell’articolo 5 della diret-
tiva impugnata, indipendentemente dalla pertinenza di detti elementi a li-
vello nazionale tenuto conto delle condizioni socioeconomiche esistenti

11 parametro ¢ utilizzato dal Comitato europeo dei diritti sociali per dare corpo alla norma,
v. G. CALVELLINL, Insufficienze e potenzialita della Carta sociale europea in tempo di crist, in DLM,
2018, 1, pag. 107. E stata accolta, sul punto, la posizione espressa dall’Etuc durante le consulta-
zioni, v. Etuc, Etuc reply to the Second Phase Consultation of Social Partners under Article 154
Tfue on a possble action addressing the challenges related to fair minium wages, 2020, in
www.etuc.org. Si tratta dei medesimi indicatori proposti nella Risoluzione del Parlamento euro-
peo sul reddito minimo del 20 ottobre 2010, v. European Parliament resolution of 20 October
2010 on the role of minimum income in combating poverty and promoting ab inclusive society in
Europe, punto 42.

74 N. Contourts, L’Europa sociale al bivio, in Riv. giur. lav., 2024, 1, pag. 128.

7 Cfr. C. giust., C-19/23, cit., parr. 89 ss. Osserva E. MENEGATTI, I/ salario minimo nel
quadro europeo e comparato. A proposito della proposta di direttiva relativa a salari minimi ade-
guati nell'Unione europea, in Dir. rel. ind., 2021, 1, pag. 57, che rendere vincolanti alcuni pa-
rametri, come quello relativo alla soglia di poverta, avrebbe avuto come conseguenza probabile
lo sconfinamento nella nozione di retribuzione rispetto alla quale non sussistenza la compe-
tenza dell’'Unione.

748 A. BELLAVISTA, La proposta di direttiva sui salari minimi adeguati, cit., pag. 427.



196 STUDIO SULL’ADEGUATEZZA DELLA RETRIBUZIONE

negli Stati membri. Di conseguenza, I'articolo 5, paragrafo 2, della direttiva
impugnata comporta un’armonizzazione di una parte degli elementi costi-
tutivi di detti salari e, pertanto, un’ingerenza diretta del diritto dell’'Unione
nella determinazione delle retribuzioni all’interno di quest’ultima [...]»7%.

Alla luce di cio, appare evidente come I'atto europeo non si traduca in
un’indebita interferenza nella determinazione dei livelli retributivi, limitan-
dosi ad imporre agli Stati membri di ancorare i livelli retributivi ad alcuni
parametri certi, oggettivi e verificabili, al fine di garantirne 'adeguatezza. La
realizzazione di questa qualita avviene, quindi, attraverso I'esemplificazione
di alcuni parametri da impiegare per la determinazione della retribuzione
adeguata ™",

Come confermato dalla Corte di Giustizia, I'obiettivo della direttiva non &
quello di enucleare una nozione di adeguatezza vincolante per tutti gli Stati
membri; cio che I'atto impone, al contrario, & che ogni Stato definisca le mo-
dalita ritenute maggiormente idonee alla garanzia che le retribuzioni, determi-
nate dalla contrattazione collettiva o stabilite dal legislatore, siano rispondenti
al requisito dell’adeguatezza, che deve essere misurabile oggettivamente ",

11 richiamo alle variabili macroeconomiche ai fini della determinazione
dell’adeguatezza della retribuzione fa si che i livelli dei salari dipendano,
necessariamente, da tali condizioni”?. Tale approccio, secondo una certa
opinione, tradirebbe una concezione del salario minimo puramente “mer-
cantile” e non come strumento di regolazione del mercato, in grado di pro-
muovere realmente la convergenza verso Ialto e il progresso economico e
sociale della societa ™.

7 C. giust., C-19/23, cit., parr. 95-96. Per le stesse ragioni, ¢ stata annullata I'ultima frase
contenuta nel par. 5, art. 3, che condizionava il ricorso a meccanismi automatici di adeguamento
dell'indicizzazione dei salari minimi legali alla condizione che tale meccanismo non comportasse
una diminuzione di tale salario. La norma, pertanto, stabilisce ora che «Fatti salvi gli obblighi
Stabiliti al presente articolo, gli Stati membri possono inoltre ricorrere a un meccanismo automa-
tico di adeguamento dell’indicizzazione dei salari minimi legali, basato su criteri appropriati e
conformemente al diritto e alle prassi nazionali [a condizione che I’applicazione di tale meccani-
smo non comporti una diminuzione del salario minimo legale]».

POV, anche S. GarseN, Choosing a Tightrope Instead of a Rope Bridge, cit., pag. 30.
1 Cfr. ancora Corte giust., C-19/23, cit., punto 89.

2 C. Luctrora, I/ salario minimo: contrattazione o minimo legale?, in C. DELL’ARINGA-C. Lu-
crrora-T. TREU (a cura di), op. cit., pagg. 401 ss.

73 Una delle critiche che ¢ stata mossa all’'impianto della direttiva ¢ proprio quella di muoversi
su un piano che relega il salario minimo ad un ruolo molto pitl defilato di quello che potrebbe
avere. L.’Unione, infatti, fa propria una concezione di salario minimo molto pit limitata rispetto
alla funzione che potrebbe rivestire, cio¢ «orientandosi verso un modello di “salario di mercato”»
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Adottare la seconda prospettiva vorrebbe dire assicurarsi che la determi-
nazione dei minimi salariali non dipenda esclusivamente da congiunture
economiche apparentemente imperscrutabili, ma costituisca il punto di par-
tenza di una diversa politica economica”*.

Secondo un’altra opinione dottrinale, che prende le mosse dalla nozione
di retribuzione elaborata dal pensiero economico classico”™ e dal pensiero
economico convenzionale ”®, secondo i quali il salario ¢ dato dal livello di
sussistenza dei lavoratori oppure dai livelli di produttivita del lavoro e,
quindi, 77z primis dal risultato dell’incontro tra domanda e offerta di lavoro,
I’obbligazione retributiva non puo che vivere nella dimensione mercantile,
con tutti i corollari che ne derivano”™’. In particolare, questa elaborazione
mal si concilia con la tesi che postula I’esistenza di una dimensione cd. “so-
ciale” della retribuzione %, elaborata sulla scorta dei principi di proporzio-
nalita e sufficienza, che comporterebbe la necessita dell’abbandono del-
I'idea della retribuzione quale mero corrispettivo dell’attivita lavorativa, in
favore del riconoscimento di una sua dimensione extra-mercantile”’. La

anziché verso quello che contempla il salario minimo come fattore costitutivo e, soprattutto, rego-
lativo del mercato, in grado di determinare un miglioramento delle condizioni di vita dei lavoratori,
v. Z. Apans, Ancora sulla proposta, cit., pagg. 284-268. La questione verra approfondita znfra.

P47, Apawms, Ancora sulla proposta, cit., pag. 304.

7 «Simile ad ogni altra contrattazione, quella delle mercedi dev’essere lasciata alla libera con-

correnza del mercato, né mai il legislatore dovrebbe impacciarsene», D. Ricarpo, Principi dell’eco-
nomia politica, Torino, Utet, ed. 1856, pag. 421; M. Doss, Storia del pensiero economico, Roma,
Editori riuniti, 1979, pag. 27; R. RovL, Storia del pensiero economico, Torino, Boringhieri, 1967,
pagg. 352 ss. Contra, v. S. E B. WEBB, Democrazia industriale, Torino, Utet, 1912, pag. 551. Cfr.
anche R. BELLOFIORE, Swzith Ricardo Marx Sraffa. 11 lavoro nella riflessione economico-politica, Ro-
senberg & Sellier, 2020.

76 Cfr. E. MINGIONE-E. PUGLIESE, I/ lavoro, Bari, Carocci, 2020, pag. 74.

7V. Bavaro-G. ORLANDINI, Le guestioni salariali nel diritto italiano, oggi, cit. 1, pagg. 289-
290; V. Bavaro, «Adeguato», «sufficientes, «povero», «basso», «dignitoso», cit., pagg. 511-512,
che richiama N. Irt1, L’ordine giuridico del mercato, 1998 Roma-Bari, Laterza. Gia in Ricardo, in
realta, affiora I'idea che esista una differenza tra il prezzo naturale del lavoro («quello che sia
indispensabile perché tutti in genere i lavoranti possano sussistere e perpetuare la loro specie
senza accrescimento o diminuzione») e il prezzo corrente («quello che realmente si paga, come
naturale effetto del rapporto tra domanda e offerta»).

8T, Treu, Onerositd e corrispettivitd nel rapporto di lavoro, Milano, Giuffre, 1968, pag. 345;
L. Zoveoit, La corrispettivita nel contratto di lavoro, Esi, 1991, pag. 185; Z. Avawms, Labour and
the Wage, Oxford University Press, 2020. Cfr. K. Marx, Salario, prezzo e profitto, Roma, Editori
riuniti, ed. 1977, pag. 106.

79V, Bavaro-G. ORLANDINI, Le questioni salariali nel diritto italiano, cit., pagg. 292-293; V.
Bavaro, Industrial Relations on Wage-setting, cit., pagg. 57 ss.; V. Bavaro, 1/ giusto salario e la
giurisprudenza italiana, cit., pag. 65.
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prestazione retributiva sarebbe, quindi, sempre, indissolubilmente, legata
alle condizioni storiche, sociali e geo-economiche 7%

Si ritiene, come si vedra, che le due elaborazioni possano trovare una
sintesi, proprio come & stato fatto nella direttiva in commento.

4. La direttiva come atto di regolazione del mercato

4.1. La giusta retribuzione come elemento costitutivo del mercato

Si e visto come il diritto a percepire una retribuzione adeguata si collochi
nell’ambito dei diritti sociali. In considerazione della funzione che rivestono
nella vita pubblica, la produzione normativa finalizzata all’attuazione di que-
sti diritti si esplica, almeno secondo il tradizionale orientamento del nostro
ordinamento, nell’ambito delle politiche pubbliche; i diritti sociali, quindi,
«producono nel loro complesso un incremento della sfera di intervento
dello Stato nella vita della societa» 7.

Lo stesso art. 9 Tfue fornisce un’indicazione importante nell’orientare in
tal senso queste politiche e le loro finalita 7%, stabilendo che anche la garanzia
di un’adeguata protezione sociale e la lotta contro I’esclusione sociale deb-
bano orientare I'Unione nella definizione e nell’attuazione delle sue politiche.
La norma costituisce, quindi, «il fulcro di quei principi ispiratori del buon
governo europeo [...] e compone il Dna di un “ordine pubblico sociale eu-
ropeo”» . Cosi facendo, I'art. 9 si salda alle previsioni di cui all’art. 153
Tfue in materia di politica sociale, ma, soprattutto, all’art. 3 Tue’*, che in-
dica quali siano gli obiettivi sociali fondamentali dell’'Unione, impegnandola

760V, Bavaro-G. ORLANDINI, Le questioni salariali nel diritto italiano, cit., pag. 293.

761 M. Mazziortr b CELSO, voce Diritti sociali, cit., pag. 805, che non condivide 'opinione di
chi riteneva che la sfera di attuazione di tali diritti esulasse da quella pubblica, contribuendo
invece a creare una “costituzione economica della societa” parallela a quella politica. Con parti-
colare riferimento all’intervento dello Stato per garantire I’adeguatezza della retribuzione, v. G.
MarcHI, Adeguatezza della retribuzione, cit., pagg. 56-57 e riferimenti ivi citati. A scanso di equi-
voci, si precisa che il riferimento all’intervento del potere statale deve essere inteso in senso lato:
qui, naturalmente, non agisce lo Stato, bensi 'Unione, e lo fa senza intervenire direttamente
nell’economia.

72 P, VieLLe, How the Horizontal Social Clause can be made to work: The Lessons if Gender
Manistreaming, in N. BRUUN-K. LORICHER, I SCHOMANN-S. CLAUWAERT (a cura di), The European
Social Charter and the Employment Relation, Bloomsbury, Oxford, 2017, pag. 107.

76 B, VENEZIANI, voce, Politica sociale, cit., pag. 675.
764 P, VIeLLE, How the Horizontal Social Clause, cit., pag. 115.
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a combattere |’esclusione sociale e scegliendo il modello dell’economia sociale
di mercato’®. Questo modello implica che la ricchezza prodotta nel mercato
concorrenziale venga distribuita equamente tra i cittadini dell’'Unione 7 per
garantire, in ultimo, il raggiungimento degli obiettivi selezionati dai Trattati,
requisito indefettibile per il funzionamento del mercato stesso’®’.

E necessario, ora, esaminare I'esatta natura dei principi e delle regole
della direttiva al fine di fornire un’interpretazione dell’atto che sia coerente
con il modello economico in cui ¢ destinato ad operare. A tale fine ¢ utile
richiamare alcune esperienze storiche nazionali, che illustrano il sostrato
teorico alla base di interventi di regolazione dei trattamenti retributivi fun-
zionali al perseguimento di obiettivi sociali.

Durante i lavori preparatori che condussero nel 1913 all’approvazione,
nel Regno Unito, del Mzninium Wage Bill’®, emersero le due teorizzazioni
— corrispondenti alle rispettive teorie economiche: la teoria economica clas-
sica’® e la teoria classica dell’economia politica’”° — sul ruolo che il salario

75 A. AraNGUIZ, (De)constructing EU Social Citizenship, cit., pag. 106.

766 Su questo punto la dottrina economica europea diverge da quella americana, che concentra

il suo interesse sull’aumento della produzione di ricchezza, disinteressandosi della sua redistribu-
zione. D. HILDEBRAND, The role of economic analysis in EU competition law. The European School,
Alphen aan den Rijn, 2018, pagg. 2-3, 24, 29; E. MarcHisio, Reflessiont sul “giusto prezzo” in tempi
di crisi (da coronavirus... ma non solo), in Giur. comm., 2020, 6, pag. 1254; R. Propt, I/ capitalismo
ben temperato, vol. IV, Bologna, Il Mulino, 1995; F. FELICE, L economia sociale di mercato, Soveria
Mannelli, Rubbettino, 2009. Ne & un esempio la regolamentazione europea degli appalti pubblici,
v. F. Trimarcrr Banr, Note sulle funzioni dei mercati nell’ economia sociale di mercato, in Dir. proc.
amm., 2022, 4, pagg. 981 ss.

767V, gia L. Barasst, Diritto del lavoro, 3, cit., pag. 91: «Gli Stati sono arrivati alla conclusione
che bisogna garantire al lavoratore nell’'interesse della pace sociale, il minimo di sussistenza; la
nostra Costituzione lo confermas.

768 Quella inglese rappresenta una delle prime esperienze in materia di salario minimo legale
e le due teorie hanno accompagnato ogni dibattito relativo all’introduzione di un salario minimo,
v. F. GuinorTi, La retribuzione, cit., pagg. 96-97. Al di fuori dell’Europa, uno dei primi Stati ad
introdurre un salario minimo legale fu la Nuova Zelanda, su cui v. SELLs Mc DANIEL DoroThy, La
reglamentation des salaires par I'Etat en Australie et en Nonvelle Zelunde, in Revue Int. du Travail,
1924, pagg. 635, 826, 1026.

79T cui esponenti principali sono Adam Smith (A7 Inquiry into the Nature and Causes of the
Wealth of Nations, ed. orig. del 1776, qui trad. it., 1961, pagg. 150-156) e i marginalisti John
Stuart Mill (Principles of Political Economy, with some of their Applications to Social Philosphy,
ed. orig. Londra, 1848,) e Alfred Marshall (Principles of Economics, ed. orig. Londra, 1890). V.
anche E. RoLL, Storia del pensiero economico, Torino, 1966; M. Doss, I salari, Torino, 1965; E.
TARANTELLL, Economia politica del lavoro, Torino, Utet, 1986, pagg. 21-53.

71071 cui esponente principale fu Karl Marx (Das Kapztal, vol. 1, ed. origi. 1867). Fu Marx il
primo ad utilizzare la locuzione “classica” per riferirsi agli autori citati alla nota 287, tra i quali
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minimo puo rivestire all'interno di un mercato’’!. Questo istituto puo, in-
fatti, rappresentare solo un elemento costitutivo del mercato del lavoro (cd.
«salario di mercato») ed essere la risultante degli equilibri di mercato (teoria
economica classica o neoclassica) oppure essere, al contempo, elemento co-
stitutivo e regolativo (cd. «salario legato al costo della vita» o «social
wage» %), sul presupposto che se, da un lato, il salario minimo deve garan-
tire ai percettori risorse sufficienti per condurre una vita dignitosa, dall’altro
vi ¢ la consapevolezza che tali nozioni (risorse sufficienti e vita dignitosa)
sono riempite di contenuto dalle scelte politiche e che, pertanto, i loro livelli
sono il frutto di decisioni e di indirizzi di politica economica e, quindi, non
sempre corrispondono ai veri «living costs» 7. In base alle teorie di econo-
mia politica, entro alcuni limiti, la correzione dei livelli salariali attraverso
alcuni interventi autoritativi dello stato non comporta alterazioni che com-
promettono il corretto funzionamento del mercato”*.

annoverava anche David Ricardo (The principles of Political Economy and Taxation, ed. orig.
1817, qui trad. it. 1951, pagg. 246-250). V. L. Cavarraro, Elogio della rigidita. La “giusta retribu-
zione” tra norma giuridica e teoria economica, in Economia politica, 2001, 1, pag. 5. Per comple-
tezza espositiva si segnala che la teoria keynesiana (J.M. Kevynes, The general Theory of Em-
ployment Interest and Money, New York, 1935) guardava, invece, con favore all’ingerenza dello
Stato nel mercato del lavoro. In particolare, Keynes riteneva che lo Stato dovesse assumere il
compito di innalzare i livelli della domanda di lavoro attraverso investimenti che fungessero da
“moltiplicatore”. Seconda questa teoria, un intervento statale in materia retributiva non era ne-
cessario tanto quanto l'intervento finalizzato alla creazione dell’occupazione, in quanto i livelli
salariali si sarebbero naturalmente assestati al di sopra del livello compatibile con un tasso di
occupazione piena, v. P. IcHINO, I/ contratto, cit., pag. 121; Ip., La nozione di giusta retribuzione,
cit., pag. 727.

"' Hansard’s Parliamentary Debates, 13 marzo 1913, vol. 50, Minimum Living Wage, c. 473.

772 La schematizzazione & di Z. Apams, Ancora sulla proposta, cit., pagg. 285-287 e Ip., Under-
stading the Minimun: wage: political economy and legal form, in Cambridge Law Journal, 2019, 78
(1), pag. 43.

7. Apaws, Understading the Minimum wage, cit., pag. 49. 1 salari minimi possono, inoltre,
rivestire una funzione “sfidante” (challenging) per il mercato, che rivela, ciog, I’assetto istituzionale
relativo all’organizzazione dell’attivita lavorativa che si svolge nel mercato (capitalistico) e la collo-
cazione data, in questo stesso contesto, al lavoro riproduttivo (social reproduction), v. Z. Apawms.,
In search of Adequacy in Contemporary Labour Markets, in L. Ratt1-E. BRAMESHUBER-V. PIETROGIO-
vANNI, The Eu Directive on Adequate Minimum Wages, London, Hart, 2024, pagg. 9 ss. V. anche
la ricostruzione di G. MarcH1, Adeguatezza della retribuzione e tutela della dignita sociale. Profili
lavoristici del contrasto al lavoro povero, Bologna, Bononia University Press, 2025, pagg. 68 ss.

774 Fu dirompente, in tal senso, la ricerca di D. CarD-A.B. KRUEGER, Minimum Wage and Em-
ployment: a Case Study of the Fast-Food Industry in New Jersey and Pennsylvania, in The American
Economic Review, 1994, 4, pagg. 772 ss., che non riscontrarono sul campo nessuna delle conse-
guenze negative che la letteratura riconduceva all’utilizzo di salari minimi legali (diminuzione
dell’occupazione, contrazione dell’offerta di lavoro, aumento dei prezzi).
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Nella teoria del “salario di mercato”, invece, I’ancoraggio alle variabili ma-
croeconomiche ai fini della determinazione dei minimi salariali si basa sul
presupposto dell'imprescindibilita dal mercato quale unica autorita deputata
a fissare il giusto prezzo del lavoro, cosicché possa esserne salvaguardato
I’equilibrio 7. Come dire, qualunque intervento dello Stato in materia di mi-
nimi salariali che si distaccasse dal livello “naturale” sarebbe disdicevole, poi-
ché condurrebbe all’aumento di disoccupazione e alla perdita di ricchezza 7.

Riconoscere che il salario minimo puo svolgere un ruolo di regolazione
del mercato pud, tuttavia, contribuire a prevenire lo sfruttamento delle di-
storsioni e delle debolezze insite nel mercato stesso’”’, che sono, in realta,
favorite proprio dal libero gioco della concorrenza”®, che non vede operare,
al suo interno, attori con armi pari. Al contempo, considerare 'adeguatezza
della retribuzione minima una pre-condizione finalizzata al corretto sviluppo

77 Studi successivi al dibattito parlamentare in tema di equilibrio dimostrano, invece, che &
possibile determinare, con un certo margine di flessibilita, livelli di salario minimo anche supe-
riori rispetto a questo “salario di equilibrio”, senza compromettere il funzionamento del mercato
Z. Apawns, Ancora sulla proposta, cit., pag. 288. V. anche M. Aoxk1, Corporations. in Evolving Di-
versity. Cognition, Governance and Insitutions, Oxford University Press, 2020.

716 P, IcHINO, I/ contratto di lavoro, cit., pag. 117.

777 Per esempio, € stato osservato che i lavoratori che hanno un’occupazione, tendenzialmente,
sono meno inclini a cambiare lavoro, anche a fronte della possibilita che possa essere, astratta-
mente, meglio retribuito, v. J.E. STiGLITZ, Information and the Change in the Paradigm in Econo-
mics, in The American Economic Review, 2002, 92, 3, pag. 473; C. Suaprro-J.E. Sticritz, Equili-
brium Unemployment as a Worker Discipline Device, ibiden,1984, 74, 3, pag. 433.

778 Se ben si intende, G. PaLErRMO, Comzpetition: a Marxist view, in Cambridge Journal of Econom-
7cs, 2017, 41, spec. 1569 ss.; A. MANNING, Monopsony in Motion: Imperfect Competition in Labor Mar-
kets, Princeton, 2003. V. anche A. LassaNDARI, Lavoro povero, salario minimo e reddito di cittadinanza,
cit., pag. 127: «Non ¢ possibile tuttavia contemporaneamente dimenticare o sottovalutare che diffu-
sione e importanza abbiano modelli politici, “socio-economici” e culturali del tutto differenti, armo-
nici con il dominio trentennale della cd. “globalizzazione” di impronta “neo-liberale”, che vedono,
esattamente all’'opposto di quanto ora auspicato, basse retribuzioni scientemente assicurate ai lavora-
tori, a fronte perd di una capillare offerta di beni e servizi a bassissimo costo (e corrispondente qua-
lita). Cosi da escludere le persone dal “sogno”/condizionamento consumistico, in verita divenuto
compulsivo, solo in caso di poverta estrema». Contra, v. P. IcHINO, La nozione di giusta retribuzione
nell articolo 36, cit., pag. 722, che ritiene che, da quando I'ordinamento giuridico ha incorporato il
principio antitrust, che impone di eliminare i monopoli, non puo pitt configurarsi sul piano costitu-
zionale il diritto dei lavoratori di partecipare ad una distribuzione equa della rendita monopolistica.
L’A. ritiene che «Sostenere che la Repubblica sia costituzionalmente vincolata all’adozione di misure
volte direttamente o indirettamente a incrementare i redditi di lavoro [...] equivarrebbe a limitare la
dialettica politica in modo inaccettabile, mettendo al bando qualsiasi programma di governo che si
collochi nel solco delle politiche di una destra moderna liberista e monetarista [...].

Pit precisamente, cio che impedisce di considerare come costituzionalmente vincolata una
politica attiva a sostegno dei livelli retributivi &, a ben vedere, 'articolo 49 della Carta» (pag. 738).
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della concorrenza — da intendersi, invece, come terreno di gioco tra soggetti
in condizione di parita — ¢ il presupposto per I'attuazione della garanzia di
un tenore di vita dignitoso ’”’.

Per quanto concerne la direttiva (UE) 2022/2041, ¢é stato sostenuto che
il riferimento al mercato e alle variabili macroeconomiche, quali indici sui
quali basare la determinazione del salario, riveli che I'Unione abbia adottato
la prima tra queste teorizzazioni’®. Secondo questa teoria non sarebbe, in-
fatti, possibile da questi indici ricavare una misura che corrisponda oggetti-
vamente ad un salario minimo adeguato (/iving cost): tale determinazione
non puo essere che il frutto di una precisa scelta politica. Le fissazioni effet-
tuate dalla legge o dalla contrattazione collettiva, in altri termini, altro non
sarebbero se non la decisione politica in merito a «quali siano gli standard
minimi di vita accettabili a cui i lavoratori dovrebbero aver diritto in cambio
del loro ruolo svolto all’interno del modello capitalista ed allo stesso tempo
rappresenta un sistema per assicurare ad ogni lavoratore una “giusta retri-
buzione”, o una retribuzione sufficiente per fronteggiare i costi di vita» "*!.

L’affermazione ¢ condivisibile solo in parte, per i motivi che si esporranno. E
opinione di chi scrive, infatti, che il legislatore europeo abbia inteso, con la di-
rettiva relativa ai salari minimi adeguati, emanare un atto che, essendo ascrivibile
all’ambito del diritto pubblico e, in particolare, al diritto pubblico dell’econo-
mia, ha la natura dell’atto di regolazione del mercato’®2. Si ritiene, ciog, che la
direttiva, facendo propria un’idea di salario minimo che non ¢ solo un elemento
costitutivo del mercato, ma che lo orienta attraverso la funzionalizzazione (da
intendere come conformazione dell’autonomia privata o limitazione della stessa,
imposta dal potere pubblico) dell’attivita di soggetti privati’®, sia volta alla

77 «Pensare in modo diverso significa “normalizzare” e reificare il mercato e, di conseguenza,

le inique strutture sociali sulle quali esso si fonda», Z. Apams, Ancora sulla proposta di direttiva,
cit., pag. 290.

807, Apawms, Ancora sulla proposta di direttiva, cit., pag. 287.
8LZ. Apawms, Ancora sulla proposta di direttiva, cit., pag. 292.
V. infra.

78 Cfr. C. CesterR-G. SuppIE], voce Rapporto di lavoro, cit., «& altrettanto noto come I'impor-
tanza in concreto assunta dal tema della retribuzione da un lato I’abbia resa una sorta di crocevia
per tutte le questioni che investono il lavoro subordinato, dall’altro lato abbia finito col farle
travalicare i confini di un’obbligazione inerente ad un rapporto privatistico, verso ambiti propri
del diritto pubblico dell’economia». Cfr. anche M. GRANDI, Le part: sociali e 'autonomia contrat-
tuale, cit., pag. 473. Con specifico riferimento al caso concernente i “Servizi fiduciari” (su cui v.
supra, cap. 11, par. 2) e sulla contrarieta agli argomenti qui addotti, v. E. GRAGNOLI, La recente
giurisprudenza di legittimita e la dissociazione fra sufficienza e proporzionalitd della retribuzione, in
LDE, 2024, 2, pag. 7.
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realizzazione di un interesse che ha natura pubblicista, attraverso lo strumento
tipico del diritto privato, cioé il contratto.

Con “regolazione del mercato” si intendera, d’ora in poi, fare riferimento
a quelle discipline il cui scopo ¢ quello di reagire ai fallimenti del mercato
(oppure a garantirne il funzionamento con dispositivi eteronomi) **, rimuo-
vendo le asimmetrie informative ’®, evitando il prodursi di esternalita nega-
tive, rimediando alle situazioni di monopolio . Intesa in questo senso, la
regolazione del mercato viene attuata attraverso I'emanazione di norme im-
perative, che non si traducono in norme proibitive o contenenti comandi
unidirezionali, ma integrano i regolamenti contrattuali dei privati, «cosi da
disciplinare I'agire degli attori economici e orientare i comportamenti verso
i risultati allocativi ritenuti socialmente preferibili, in quanto coerenti con il
paradigma del mercato concorrenziale» 7%,

D’altro canto, ¢ ormai acquisito, nella teoria giuridica moderna, che Ior-
dine del mercato — preso atto della sua incapacita di regolarsi autonoma-
mente attraverso i suoi meccanismi di funzionamento (gli allarmanti dati
sulla poverta nonostante il lavoro, che si registrano in tutta Europa’®, ne
sono 'emblema — ¢, essenzialmente, giuridico’®’; e questo ordine ¢ dettato,
anche storicamente, dall’attivita di regolazione del mercato™”, che puo le-
gittimamente perseguire obiettivi sociali !,

Cerchiamo, ora, di dimostrare questa ipotesi.

784 G. SMORTO, Autonomia contrattuale e diritto europeo, in Eur. Dir. priv., 2007, 2, pagg. 327 ss.

8 Pensiamo agli obblighi di informazione nei confronti dei clienti posti a carico degli opera-
tori dei mercati finanziari.

786 Pensiamo alla disciplina dettata per le imprese che forniscono di servizi di interesse gene-

rale, come il settore della vendita di energia elettrica.

87 A, Zorpint-M. MauGert (a cura di), Funzioni del diritto privato e tecniche di regolazione del
mercato, Bologna, Il Mulino, 2010, pag. 9; v. anche A. ZorpiNt, Diritto privato vs diritto ammini-
strativo (ovvero alla ricerca dei confini tra Stato e mercato, in Rav. dir. civ., 2013, pag. 520.

V. supra, cap. 1, par. 1.1 e cap. IV, par. 4.1.

N. Irt1, L'ordine giuridico del mercato, cit., spec. pag. 11, 67 e 34, dove specifica che anche il
non intervento corrisponde ad una precisa una scelta politica, citando F.L. NEUMANN, I/ significato
sociale dei diritti fondamentali nella costituzione di Weimar, in Ib., Il diritto del lavoro fra democrazia
e dittatura, trad. it., Bologna, 1983, pag. 136: «Il non intervento dello Stato in una societa capitalistica
equivale ad intervento a favore della classe dominante; equivale al riconoscimento che chi ¢ piti forte
economicamente pud dettare le condizioni di vita di chi ¢ economicamente debole»; L. MENGONI,
Forma giuridica e materia economica (1963), ora in Diritto e valori, Bologna, Il Mulino, 1985, pag. 156;
F. GaLcaNo, Commento all'art. 41, cit., pag. 9. Cfr. anche F. DENozza, 1] mercato, e la sua tutela, tra
diritto privato “relazionale” e diritto privato “regolatorio”, in Accadermia, 2024, 3, pagg. 143 ss.

"ON. Irtr, L'ordine giuridico del mercato, cit., pag. 45, 87, 112 ss.
™ Oecd, Regulation is a key tool, cit., pag. 13.
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4.2. Oltre la dicotomia pubblico-privato: la regolazione del mercato

La regolazione del mercato € un fenomeno la cui nascita e declinazione &
strettamente connessa con [’assetto economico-sociale in cui si inserisce: si
tratta, infatti, di un modello che postula una precisa dialettica dei rapporti
tra mercato e Stato, nonché delle interazioni tra questo e i privati poiché,
come anticipato, la regolazione incide sull’autonomia contrattuale, confor-
mandola o limitandola 7,

Pertanto, il fenomeno regolatorio si colloca, come ¢ evidente, al crocevia
tra diritto privato e diritto pubblico.

Si noti, in primo luogo, che questa permeabilita tra diritto pubblico e
privato & stata possibile anche grazie al mutamento, verificatosi a partire
dalla seconda meta del XIX secolo’, del concetto di autonomia contrat-
tuale, che, pur restando il luogo di libera esplicazione dell’autonomia pri-
vata, ¢ ora, nel diritto interno ed europeo, considerato uno strumento di cui
ci si pud avvalere ai fini del raggiungimento di alcuni obiettivi, anche sociali,
valutati positivamente dall’ordinamento giuridico .

Se la concezione di liberta contrattuale dell’Ottocento era «intrisa di libe-
rismo economico, di capitalismo selvaggio, di indifferenza per tutto cio che
implicasse la considerazione dell’interesse della controparte e dell’interesse

72 1. Corni, La tutela giurisdizionale, in F. D1 GiorG1-V. FioriLo-E.M. Lanza (a cura di),
Diritto delle Autorita amministrative indipendenti, Napoli, Esi, in corso di pubblicazione.

7 . CHEREDNYCHENKO, Rediscovering the public/private divide in EU private law, in Eur. Law
J- 2020, 26, pag. 31.

4 Cfr. G. Arra, voce Autonomia contrattuale, in G. D’Amico (diretto da), Enciclopedia del
diritto. I tematici. 1l contratto, Milano, Giuffre, 2021, pagg. 6-8. Questa teoria & alla base della
costruzione della causa negoziale di E. Berti, Diritto romano, Padova, Cedam, 1935, pagg. 202-
210. Per le critiche avanzate nella dottrina americana a tale ricostruzione, v. H. DaGan-B.C. Z1-
pURSKY, The Distinction Between Private Law and Public Law, in H. Dacan-B.C. Z1pursky (a cura
di), Research Handbook on Private Law Theories, Fordham Law Legal Studies Research Paper, No.
3641950, 2020, Available at SSRN: https://ssrn.com/abstract=3641950, pagg. 6 ss. V. anche M.].
Horwrrz, History of the Public/Private Distinction, cit., pagg. 1426-1427. La stessa distinzione tra
autonomia ed eteronomia viene ricavata dalla distinzione tra diritto pubblico e diritto privato, G.
AvLpA, voce Autonomia contrattuale, cit., pag. 3. V. anche L. ZoppoL1, La corrispettivita, cit., «il
diritto alla retribuzione sufficiente puo utilmente essere ricondotta a tale categoria, soprattutto
se si ha presente che la logica dei diritti sociali & «una logica nella quale politica ed economia si
ricongiungono in un rapporto di interdipendenza, privato e pubblico perdono la nettezza dei
confini tradizionali», che cita P. BARCELLONA, Intervento Statale e autonomia privata, cit., pag. 53.
In fondo, la ratio sottesa allidea della programmazione era proprio questa: rendere effettiva la
convergenza tra diritto pubblico e diritto privato al fine di «conciliare le libere scelte individuali
con determinati obiettivi di interesse sociale», v. L. MENGONI, Programmazione e diritto, in Jus,
1966, 1-2, pagg. 6-7.
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generale ”», la concezione sociale del contratto ¢ stata, storicamente, corre-

lata all'intervento dello stato nell’economia . Si & fatta largo, cio¢, «una con-
cezione del contratto come strumento [...] di calmieramento, di redistribu-
zione, di adeguamento, in un rapporto dialettico tra operazioni individuali e
controllo sociale”’». Cosi, quando la dottrina civilistica, negli anni Settanta,
si trovo ad affrontare il problema della collocazione costituzionale della li-
berta contrattuale, da una parte si ritenne che questa non fosse ascrivibile
all'art. 2 Cost., bensi all’art. 41 Cost.”®. Cio implicava I'assoggettamento
della liberta contrattuale all’utilita sociale, senza necessariamente propu-
gnare 'idea che i contratti dovessero essere funzionalizzati al raggiungimento
di tale utilita™ — che, piuttosto, non doveva essere contrastata®® — bensi
guardando con favore all'intervento dello Stato, qualora I'iniziativa econo-
mica privata fosse in contrasto con interessi di natura sociale 8",
Storicamente, la fase dello “Stato regolatore” segue I’esperienza dello
“Stato dirigista”, maturata a partire dalla seconda rivoluzione industriale
e caratterizzata dalla funzionalizzazione del diritto privato a scopi di uti-
lita sociale, nell’ambito della quale, al controllo di meritevolezza degli in-
teressi realizzati attraverso il regolamento contrattuale (ex art. 1322 c.c.), si

7 G. ALpa, voce Autonomia contrattuale, cit., pag. 14.
%6 G. ALpa, voce Autonomia contrattuale, cit., pag. 8.

77 Teoria estranea, invece, al Common Law inglese, G. ALpPA, voce Autonomia contrattuale,
cit., pag. 14.

781, MENGONI, Autonomia privata e Costituzione, cit., pagg. 100 ss.; P. RescioNo, L'autonomia
dei privati, in Tustitia, 1967, 3; S. RoDOTA, 1] principio di correttezza e la vigenza dell’art. 1175 c.c.,
in Banca, borsa e titoli di credito, 1965, 1, pag. 149; P. SCHLESINGER, L autonomia privata e i suoi
limits, in Giur. it., 1999, 4, pagg. 1491 ss.; F. Macario, Ideologia e dogmatica nella civilistica degli
anni Settanta: il dibattito su autonomia privata e liberta contrattuale, in Studi in onore di Nicolo
Lipari, 2, Milano, Giuffre, 2008, pagg. 1491 ss. C. cost., 27 febbraio 1962, n. 7, punto 4 del Con-
siderato in diritto. Pit di recente, vedi le ordinanze della Corte costituzionale sulla riduzione
equitativa della caparra confirmatoria e della clausola penale, C. cost., 2 aprile 2014, n. 77 e C.
cost., 24 ottobre 2013, n. 238.

7 Su cui v., invece, M. BARCELLONA, Clausole generali e giustizia contrattuale, Torino, Giappi-
chelli, 2006, pagg. 257 ss.; Ip., I nuovi controlli sul contenuto del contratto e le forme della sua
eterointegrazione: stato e mercato nell orizzonte europeo, in Eur. dir. priv., 2008, 1, pag. 33; A.
GeNTILL, La “nullitd di protezione”, in Eur. dir. priv., 2011, 1, pag. 77; U. NATOLI, Limiti costituzio-
nali all’autonomia privata, cit.; C. MORTATI, Istituzioni di diritto pubblico, 11, Padova, 1975. Contra,
v. G. MINerVINT, Contro la funzionalizzazione dell impresa privata, in Riv. crit. dir. civ., 1958, 1,
pagg. 618 ss.

80 G. Orro, Note sulla contrattazione di impresa, in Rav. crit. dir. civ., 1995, 1, pag. 639.

801 Paradigmatica, ma sfortunata, I’esperienza dell’equo canone nei contratti di locazione. In
generale, sul tema v. P. BARCELLONA, Intervento Statale e autonomia privata, cit.
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aggiungeva la nascita di sottosistemi normativi “socialmente orientati” (pen-
siamo all’equo canone di cui alla 1. 27 luglio 1978, n. 392872 o ai provvedi-
menti in materia di prezzi e tariffe che, come abbiamo visto supra®> accom-
pagnano quegli atti normativi che intervengono sui livelli retributivi) 3%, I
rapporto tra contratto e mercato, pertanto, si sviluppa, inizialmente, attra-
verso un controllo correttivo basato, da un lato, su limiti apposti all’autono-
mia privata e, dall’altro, sul meccanismo di sostituzione delle clausole e dei
prezzi imposti, di cui all’art. 1339 c.c. E in questa prima fase che inizia a
delinearsi, tra il diritto pubblico e il diritto privato, un terreno di incidenza
comune quanto alle tecniche e alle finalita 8.

In questa prima fase di intervento pubblico nell’economia, ¢ stata I'inter-
sezione tra esperimenti regolativi e disciplina contrattuale ad aver dato ori-
gine ai primi esperimenti di limitazione dell’autonomia contrattuale 3. Fu-
rono proprio gli anni, infatti, del consolidamento dei diritti sindacali, del
dirigismo economico (attraverso la programmazione, che ¢ esperienza

802 Sy cui v. le considerazioni di G. D’Amico, voce Giustizia contrattuale, cit., pag. 587, spec.
nota 17.

803 Cap. IIL.

804V, M. BarcerLonNa, Clausole generali e giustizia contrattuale: equiti e buona fede tra
Codice civile e diritto europeo, Torino, Giappichelli, 2006, pagg. 257 ss. e 293 ss.; Ip., I nuovi
controlli sul contenuto del contratto e le forme della sua eterointegrazione: stato e mercato
nell’ orizzonte europeo, in Eur. Dir. priv., 2008, 1, pag. 33; A. GenTILI, La “nullita di prote-
zione”, cit., pag. 77.

85D, SmveoLl, voce Contratto e potere regolatorio, cit.; A. ZorpiNi, Diritto privato vs diritto
amministrativo, cit., pagg. 520 ss. Amplius, v. U. NatoLy, Limiti costituzionali all’ autonomia pri-
vata, cit. Al declino dello stato sociale inaugurato con le politiche degli anni Ottanta si accompa-
gna un controllo sul contratto effettuato attraverso la salvaguardia dell’autonomia privata (na-
scono in questa fase, infatti, le prime forme embrionali di legislazione a tutela dei consumatori,
su cui si rinvia anche alle considerazioni di G. D’Awmico, voce Giustizia contrattuale, cit., pagg.
593 ss.), volta a salvaguardare, favorire e non ostacolare il buon funzionamento e lo sviluppo del
mercato, v. M. BARCELLONA, L’interventismo europeo e la sovranita del mercato: le discipline del
contratto e i diritti fondamentali, in Eur. dir. priv., 2011, 2, pagg. 329 ss. e Ip., Clausole generali,
cit., pagg. 293 ss. Sul versante del rapporto di lavoro, questa fase & caratterizzata da politiche di
regolazione “micro-sociale e indiretta” dell’economia, caratterizzata da: perifericita delle espe-
rienze; dispersione dei processi regolativi; prevalenza degli attori sociali e ruolo solo indiretto
delle istituzioni pubbliche, che svolgono, sostanzialmente, il ruolo di agevolare il dispiegarsi
dell’autonomia contrattuale. Non vi era, in altre parole, la necessita di soddisfare un pit generale
interesse collettivo, v. L. BELLARDI, Concertazione e contrattazione, cit., pag. 47 e M. REGINI, Fra
micro e macro regolazione: la produzione di beni collettivi nelle economie europee, in SM, 1994, 41,
pagg. 156ss. e 171 ss.

806 U, Nato, I/ contratto adeguato, Milano, Giuffre, 2012, pagg. 25 ss.; L. Corni, La tutela
giurisdizionale, cit.
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essenzialmente diversa da quella della regolazione) e delle nazionalizza-
zioni®”, Le stesse tensioni prodottesi tra autonomia ed eteronomia che
hanno caratterizzato il rapporto tra diritto statale e ordinamento sindacale
nella disciplina del rapporto di lavoro (v. supra, cap. I11), infatti, hanno ca-
ratterizzato anche il rapporto tra autonomia privata e intervento dello Stato
nell’economia (che, & bene specificarlo, non trova, comunque, il suo fonda-
mento nella collocazione costituzionale dell’autonomia privata) a livello in-
terno e sovranazionale, come si vedra.

Il fallimento di tali modelli di funzionalizzazione dell’attivita dei privati
e di eterointegrazione autoritativa del contratto ha fatto, pero, emergere,
successivamente, la necessita di completare gli ordinamenti alla luce di
una prospettiva in origine mancante, la c¢d. «democrazia economica», cioé
quell’idea per cui i soggetti che agiscono nel mercato devono poter di-
sporre di armi pari 8%, Questa idea implica, si, la legittimita dell’intervento
pubblico nei rapporti economici, ma secondo il principio di proporziona-
lita (costituendo questo intervento, pur sempre, un’eccezione 8%) #1°, Que-
sto modello si sostanzia, quindi, nell’'imposizione ai privati di un obbligo
di conformarsi a modelli normativi predisposti dal potere pubblico pro-
prio per garantire il corretto funzionamento del mercato e il suo equili-
brio; aspetti, questi, che passano proprio dalla realizzazione della “demo-
crazia economica”, cioe¢ dalla par condicio trale parti contraenti. E, si noti,
questa tendenza emerge tanto nel diritto nazionale, quanto in quello euro
unitario 1,

87.G. Arpra, voce Autonomia contrattuale, cit., pag. 20; L. MENGONI, Programmazione e
diritto, cit., pagg. 5-6: «Il programma ¢ un registro di decisioni che, attraverso I’approvazione
in forma di legge, diventano comandi giuridici destinati a imprimere una disciplina unitaria a
tutte le attivita economiche per indirizzarle e coordinarle a fini sociali, e pertanto forniti di
incidenza, sia pure mediata, anche sulle sfere soggettive private. Un programma che non fosse
in grado di influenzare ’azione [...] sarebbe una contraddizione in termini. Che se poi, par-
lando di programmazione indicativa, si vuol dire che la programmazione comportera limiti e
vincoli giuridici soltanto per le imprese pubbliche, mentre nei confronti delle imprese private
gli indirizzi programmatici saranno resi operativi soltanto attraverso la manovra degli incen-
tivi [...] si cade in un fraintendimento [...]». V. anche F. GaLcano, Commento all’art. 41,
cit., pag. 54 ¢ 58 ss.

808, MErust, Denzocrazia e autorita indipendenti, cit., pag. 25.

89, MarcHisio, Reflessiont sul “giusto prezzo”, cit., pag. 1257; E. Currt, La disciplina procedu-

rale della regolazione, in Riv. trim. dir. pubbl., 2004, 3, pag. 683.
810F, MarcHisio, Riflessioni sul “giusto prezzo”, cit., pag. 1255.

811 G, Arra, voce Autonomia contrattuale, cit., pag. 31; F. Merusi-M. Passaro, Autoritd indi-
pendenti, in Enc. dir., Agg. IV, 2002, pag. 187; F. MErust, Denzocrazia e autoritd, cit., pag. 51; E.
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L’emergere del fenomeno della regolazione del mercato ¢ dovuta, quindi,
al tramonto dei tentativi di attuare una programmazione economica vinco-
lante 82, quando abbiamo assistito al declino dello stato interventista, sosti-
tuito da una fase in cui — anche a causa dell'impulso nella Comunita econo-
mica®’ — & tornata preponderante I'idea del mercato concorrenziale come
entita a sé stante, capace di garantire e conservare il suo equilibrio #* a patto
che, «scoperto nella sua artificialita» #°, ne vengano assicurati taluni mecca-
nismi di funzionamento 8¢,

La regolazione del mercato®”

, quindi, implica, da un lato, che le operazioni

MarcHisio, Riflessioni sul “giusto prezzo”, cit., pag. 1255; G. SMoOrTO, Autonomia contrattuale e
diritto europeo, in Eur. dir. priv., 2007, 2, pagg. 325 ss.; A. Somma, Grustizia sociale nel diritto
europeo dei contratti, in Rev. crit. dir. priv., 2005, pagg. 78 ss.

812 Sy cui, per i rapporti tra questa e il sindacato, v. G. GIuGNI, Sindacato e programmazione,
in 1] sindacato tra contratti e riforme, Bari, 1973, pagg. 49 ss.; U. Natori, Politica dei redditi e
Costituzione, in Dem. Dir., 1964, pag. 238; Ip., A proposito di programmazione e libertd sindacale,
in Rev. giur. lav., 1965, 1, pag. 533; T. Trev, Teorie ed ideologie del diritto sindacale: a proposito
di un recente libro, in Riv. trim. dir. proc. civ., 1968, pag. 1658.

8B F, Merust, Considerazioni generali sulle amministraziont indipendents, in F. Bassi-F. MErust
(a cura di), Mercati e amministrazioni indipendenti, Milano, Giuffre, 1994, pagg. 159 ss. Paradig-
matici a tal proposito sono gli artt. 101 e 102 del Tfue (gia artt. 85 e 86 del Trattato istitutivo),
che vietano ogni intesa che abbia come effetto quello di restringere, alterare o falsare il gioco della
concorrenza nel mercato comune.

814 Gli interpreti giustificavano questo cambiamento distogliendo I’attenzione dall’art.

41, co. 3, Cost., per rifocalizzarla sul co. 2; all’interno dell’utilita sociale, infatti, sarebbe
rientrato anche il libero mercato, v. F. MErUsI, Denzocrazia e autorita indipendenti, Bologna,
Il Mulino, 2000, pag. 12; N. IrT1, Iniziativa economica e concorrenza, in G. DELLA CANANEA-
C. NaroLiTaNoO (a cura di), Per una nuova costituzione economica, Bologna, Il Mulino, 1998;
S. CASSESE, La nuova costituzione economica, Roma-Bari, Laterza, 1995; E. Marcuisio, Rifles-
sioni sul “giusto prezzo”, cit., pag. 1255; R. NRo, Profili costituzionali della legge antitrust,
Padova, 1994, pagg. 97 ss. Per una prospettiva economica, v. L. Cavarraro, Elogio della
rigiditd, cit., pag. 8.

8UN. Irti, L'ordine giuridico del mercato, Roma-Bari, Laterza, 1998, pagg. 81 ss. V. anche G.
FoNTANA, Libertd economica e azione collettiva: dalla Costituzione all’ordinamento multilevel e ri-
torno, 2025, versione provvisoria, pagg. 2-5.

816 Tn questa fase, quindi, I’ordinamento non deve innestare nel contratto istituti che abbiano
la funzione di realizzare interessi sociali, ma garantirne il funzionamento migliore possibile, v. M.
BARCELLONA, Clausole generali e giustizia contrattuale, cit., pagg. 257 e 293; Ip., L’interventismo
europeo e la sovranitd del mercato: le discipline del contratto e i diritti fondamentali, in Eur. dir.
priv., 2011, 2, pagg. 329 ss. L’assunto ¢, infatti, che i fallimenti sociali del mercato siano causati
proprio dal mancato corretto funzionamento di questo, v. M. BARCELLONA, L’interventismo euro-
peo, cit., pag. 329 ss.

81771 cui referente storico & rappresentato, in Italia, dall’avvio di processi di liberalizzazione
di alcuni settori, D. StmeoLl, Contratto e potere regolatorio, cit.; M. RamajoLi, Potere di regolazione
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economiche debbano essere salvaguardate e conservate e, dall’altro, che si
realizzi un’azione di riequilibrio delle posizioni delle parti che operano nel
mercato 8%,

In questo modello, «sono le risorse spontanee dei privati che vengono
indirizzate verso fini che realizzano vantaggi per i privati ma in modo equi-
librato al punto che ne viene di riflesso tutelato I'interesse pubblico . Cid
che viene sfruttato ¢, in sostanza, la «<spontanea propensione degli operatori
economici all’efficienza allocativa e produttiva» 5%,

L’attivita di regolazione — propria delle autorita amministrative indi-
pendenti, ma non appannaggio di queste®! — si sostanzia, quindi, in un
tipo di azione pubblica con cui lo Stato incide sull’economia, attraverso la
conformazione delle regole di funzionamento del mercato (sia a livello

e sindacato giurisdizionale, in E. FErRraRI-M. Ramajori-M. Sica (a cura di), I/ ruolo del giudice di
fronte alle decisioni amministrative per il funzionamento dei mercati, Torino, Giappichelli, 2006,
265 ss. Amplius, v. P. LAZzARA, La regolazione amministrativa: contenuto e regime, in Dir. amm.,
2018, 2, pagg. 337 ss.; S. CassesE, Regolazione e concorrenza, in M. D’ ALBerTI-G. TESAURO (a cura
di), Regolazione e concorrenza, Bologna, Il Mulino, 2000, 12 ss.

818 G. Avpa, voce Autonomia contrattuale, cit., pag. 32; E. MarcHisio, Riflessioni sul “giusto
prezzo”, cit., pag. 1256. Per una ricostruzione delle diverse posizioni sulla nascita delle Autorita
indipendenti e della regolazione si rinvia a E. Brutt LiBERATI, La regolazione indipendente dei mer-
cati. Tecnica, politica e democrazia, Torino, Giappichelli, 2019, pagg. 1-3.

819G. ALpa, voce Autonomia contrattuale, cit., pag. 33.
820D, SimeoLt, Contratto e potere regolatorio, cit.; N. RAGONE, op. cit., pagg. 5064 ss.

81 Sono caratterizzate, iz primis, dall’'indipendenza dal potere esecutivo. La letteratura
sulle autorita amministrative indipendenti & sconfinata. Senza pretesa di esaustivita, si ve-
dano F. Merusi-M. Passaro, Autoritd indipendenti, cit. pag. 165 e 176; S. Cassese-C. Fran-
CHINT (a cura di), I garanti delle regole. Le autoritd indipendenti, Bologna, Il Mulino, 1996;
L. Giant, Attivita amministrativa e regolazione di sistema, Torino, Giappichelli, 2002;
AaN'v., Mercati e amministrazioni indipendenti, Milano, Giuffre, 93; F. Bassi-F. MErust (a
cura di), Regolazione e garanzia del pluralismo, Milano, Giuffre, 1997; F. Amato, Perché
un’autoritd indipendente per la concorrenza in Europa, in Contr. impr., 1997, pagg. 512 ss.;
M.L. AntonioLt, Mercato e regolazione, Milano, Giuffre, 2002; M. LiBerTINI, Le riforme del
diritto dell’economia: regolazione e concorrenza, in Giorn. dir. amm., 2002, pagg. 802 ss.; A.
Z1to, Mercato, regolazione del mercato e legislazione antitrust: profili costituzionali, in Ius,
1989, pagg. 219 ss. Si segnalano, tuttavia, alcuni tentativi classificatori di tale attivita che
negano iz nuce |’esistenza di questa funzione, nonché chi qualifica la regolazione come nor-
male attivitd amministrativa, v. R. RaMBAUD, L’zustitution juridique de la régulation. Re-
cherches sur les rapports entre droit administratif et théorie économique, 1.’ Harmattan, 2012,
pag. 930. L’attivita non & esclusiva di queste autorita, ben potendo essere attuata attraverso
il cd. diritto privato regolatorio; si pensi, a solo titolo esemplificativo, alle previsioni che
sanzionano 1’abuso di posizione dominante o ai rapporti tra imprese e consumatori, v. M.
MAUGERI-A. ZoPPINI, Funzioni del diritto privato, cit., pagg. 11 ss.; A. ZoppiNt, Diritto privato
vs diritto amministrativo, cit., pagg. 526 ss.
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macro, definendone i caratteri morfologici, sia a livello micro, dettando
agli operatori economici regole di condotta e contenuti contrattuali), senza
— e in cio risiede la novita rispetto alla precedente esperienza — compri-
merne i meccanismi di funzionamento, ma definendo un quadro di regole
da osservare e di valori da tutelare.

Lo scopo dell’attivita di regolazione non ¢ solo quello di correggere i fal-
limenti del mercato®??, ma & anche lo strumento di cui lo Stato si avvale al
fine di assolvere alle altre funzioni attribuitegli: le politiche redistributive e
quelle di stabilizzazione macroeconomica®?, Tali funzioni vengono attuate
attraverso l'intervento, motivato da esigenze di interesse pubblico, dello
Stato nei rapporti giuridici tra privati; scopo principale della regolazione %24
¢, quindi, quello di realizzare I'uguaglianza all'interno del mercato, garan-
tendone il funzionamento e correggendo le inefficienze che questo, se la-
sciato libero, tende a produrre 82,

Rispetto agli anni del dirigismo economico e della programmazione vi ¢,
quindi, una differenza fondamentale: si tratta di una tipologia di intervento
che, pur incidendo sul mercato, non ne schiaccia i meccanismi spontanei #,
poiché vuole assicurarne il corretto funzionamento, attraverso la conforma-
zione delle disposizioni contrattuali e non tramite la loro sostituzione 3?7,

8221, TorcHIA, La regolazione del mercato e la crisi economica globale, in F. Brescia-L. TORCHIA-
A. ZorriNt (a cura di), Metamorfosi del diritto delle societa?, pag. 67.

83D, StmeoLt, Contratto e potere regolatorio, cit., distingue tra regolazione “debole”, con fon-
damento costituzionale negli artt. 41, co. 2, 16 e 52 CdfUe, e “forte”, con fondamento negli artt.
41, co. 3 e 86, co. 2, Tue, L. DE Lucia, La regolazione amministrativa nei servizi di pubblica utilita,
Torino, Giappichelli, 2002. E pacifico, infatti, che I’attivita di regolazione possa essere svolta non
solo in settori economici, ma ben possa estendersi al campo delle attivita sociali; ciononostante,
si tratta sempre dello stesso fenomeno unitariov. F.G. Scoca, voce Attivita amministrativa, cit.,
pag. 82; A. La SpiNa-G. MAJONE, Lo Stato regolatore, Bologna, Il Mulino, 2000, pagg. 29-39. Sot-
tolinea come la regolazione riguardi ogni attivita cui la societa attribuisce rilevanza sociale
SELZNIK, Focusing Organizational Research on Regulation, in R.G. Noii, Regulation Policy and
Social Sciences, Berkeley, 1985.

824 F, MEerust, I/ sogno di Diocleziano. Il diritto nelle crisi economiche, Torino, Giappichelli,
2013, pag. 10.

85 F. Merust, Democrazia e autoritd, cit., pagg. 71-72 e 93. «Si tratta di un interesse a che quel
determinato settore sia non solo disciplinato in accordo con un determinato principio generale,
ma anche con «la garanzia che in quel determinato settore venga assicurata 'operativita di prin-
cipi e valori indicati nel momento legislativo [...1», F.G. Scoca, voce Attivitd amministrativa, in
Enc. dir., Aggiornamento VI, 2002, pag. 80.

826V, VencHr CARNEVALE, Diritto pubblico dell’economia, in SANTANIELLO (diretto da), Trattato
di Diritto amministrativo, XXIX, 1, Padova, 1999, pagg. 531 ss.

82711, TorcHIA, La regolazione del mercato e la crisi economica globale, in F. Brescia-L. TORCHIA-
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Imponendosi, i contenuti della regolazione, a tutti i privati sin dalla loro
emanazione, la democraticita degli interventi ¢ garantita dalla legalita pro-
cedurale cui gli atti sono sottoposti: attraverso, cio¢, la consultazione dei
soggetti interessati e la loro partecipazione al procedimento, improntato alla
garanzia del contraddittorio?. Da qui, la necessita di confronto del potere
pubblico con tutte le parti coinvolte nell’ambito oggetto dell’intervento re-
golatorio (la consultazione stakeholder®?) e di effettuare una rigorosa valu-
tazione sull'impatto del provvedimento (analisi di impatto e dei provvedi-
menti adottabili ®°).

L’essenza e la peculiarita dell’attivita di regolazione consistono nel fatto
che i modelli indicati per la conformazione degli atti dei privati non si ba-
sano su idealtipi avulsi dal contesto socioeconomico, ma vengono plasmati
proprio sul mercato (e, come si & asserito, & proprio il caso della prospettiva
adottata dall'Unione europea nella direttiva relativa ai salari minimi ade-
guati). Il prezzo di riferimento ¢, cio¢, «sempre “orientato” al mercato ed
alle sue evoluzioni, in cio riflettendosi la particolare attenzione posta dal re-
golatore sia a salvaguardare la remunerativita per 'attivita di impresa svolta,
sia ad evitare che il perseguimento di obiettivi distributivi vada a scapito
dell’efficienza complessiva dello scambio, finendo per danneggiare anche i
soggetti che si intendono favorire» *!.

A. ZoppiNt, Metamorfosi del diritto delle societd?, Napoli, 2012, pag. 66. A chi scrive pare, comun-
que, che entrambi questi meccanismi si risolvano nella limitazione dell’autonomia privata, v. an-
che A. Zrro, voce Mercati (regolazione dez), cit., pag. 813.

828 F, MEerUSI-M. Passaro, Autoritd indipendenti, cit., pagg. 167; M. CLARICH, I procedimenti di
regolazione, in AANV., I procedimenti davanti alle autorita indipendenti, Torino, 1999, pagg. 2 ss.;
P. Rosst, Le autorita di regolazione dei servizi di interesse economico generale, Torino, Giappichelli,
2004, pagg. 190-194; A. Zito, voce Mercati (regolazione dei), cit., pagg. 814-815; A. MARRa, I
poteri impliciti, in Dir. amm., 2023, 4, pag. 715; E. Crrti, La disciplina procedurale, cit., pagg. 684-
685; G. TROPEA, Imperativita, consenso e garanzie nell attivitd di regolazione, in Dir. amm., 2020,
2, pag. 372.

89V, supra, cap. IV, par. 1.1.
8OV, supra, cap. IV. par. 1.2.

1D, Smeort, Contratto e potere regolatorio, cit. V. gia F. Gumporrtr, in L. Riva SANSEVE-
RINO-G. Mazzoni (a cura di), Nuovo trattato di diritto del lavoro. 1l rapporto di lavoro, Padova,
Cedam, 1971, pag. 287: «Nelle moderne economie [...] si ammette, pertanto, senza contesta-
zione che adeguate retribuzioni dei lavoratori hanno importanza anche per le imprese quali
elementi condizionanti la recettivita del mercato interno; la relativa correlazione puo espri-
mersi dicendo che un sistema di alti, o convenienti, salari ¢ strumento di politica economica,
oltreché sociale [...]».
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Il modello della regolazione del mercato ¢, inoltre, coerente con lo svi-
luppo del mercato unico europeo®? ed ¢ quello che, oggi, ¢ scolpito e deli-
neato dai Trattati istitutivi 8.

82 Anche la neonata Comunita economica affidava, inizialmente, la creazione del mercato unico
agli equilibri spontaneamente prodottisi all'interno dello stesso, v. E. ALEs, Lo sviluppo della dimen-
sione sociale comunitaria: un’analisi genealogica, in F. CARINCI-A. P1zzZOFERRATO (a cura di), Dirstto del
lavoro dell’Unione europea, pag. 133; S. Giussony, Soczal rights and Market Freedom in European
Constitution. A Labour Law Perspective, Cambridge, CUP, 2006, pag. 43; Ip., Diritti e solidarieta in
Europa, Bologna, Il Mulino, 2012, pag. 31, che ricostruisce le differenti posizioni sul punto del go-
verno francese e del governo tedesco; B. VENEZIANI, voce Politica sociale (diritto dell’Unione euro-
pea), in Enc. dir., Annali, V1, Milano, Giuffre, 2013, pag. 653; G. ARRIGO, La politica sociale comuni-
taria: il quadro evolutivo, in D. GarRoFALO-M. Riccr, Percorsi di diritto del lavoro, Bari, Cacucci, 2006,
pag. 56. Celeberrima, infatti, la connotazione dei padri fondatori attribuita da G.F. Mancint, Préncipi
Jondamentali di diritto del lavoro nell ordinamento delle Comunita europee, in AaANV., Il lavoro nel
diritto comunitario e l'ordinamento italiano, Padova, Cedam, 1988, pag. 26, che li taccio di un certo
grado di «frigidita sociale» a causa del bilanciamento operato tra diritti sociali e dimensione econo-
mica. Considerazione che non valeva, invece, per la Corte di Giustizia, G.F. ManciNt, Diritto del
lavoro e diritto comunitario, in Dir. lav. rel. ind., 1985, 27, pagg. 480 e 494. La scelta fu attribuita a
ragioni di prudenza, per far si che la quota di sovranita nazionale ceduta non compromettesse il
neonato processo di integrazione, v. B. VENEzIANI, voce Politica sociale, cit., pag. 651; G. ArriGo, La
politica sociale comunitaria, cit., pagg. 56-57. Contra, G. GIUGNI, La dimensione sociale del mercato
interno, in M. FErrerA-E. REGELSBERGER (a cura di), Italia e Germania protagoniste dell'integrazione
europea, Bologna, Il Mulino, 1990, pag. 379 ss. All'art. 117 del Trattato istitutivo della Comunita
economica europea, che apriva il Capo III sulla Politica sociale, pur a fronte del riconoscimento
della necessita di migliorare le condizioni di vita e di lavoro della manodopera e di assicurare la
«parificazione nel progresso», si affermava che questa sarebbe stata la conseguenza naturale del
corretto funzionamento del mercato comune, che avrebbe garantito anche I'armonizzazione dei si-
stemi sociali. In questo contesto, I'ente sovra statuale era (inizialmente) preordinato solo a garantire
che la concorrenza si svolgesse correttamente, B. VENEziaNI, voce Politica sociale, cit., pag. 653. Cid
¢ dimostrato anche dal fatto che all’art. 118 Trattato Cee veniva stabilito che, rispetto alle materie
ivi elencate (occupazione; diritto al lavoro e alle condizioni di lavoro; formazione e petfezionamento
professionale; sicurezza sociale; protezione contro gli infortuni e le malattie professionali; igiene del
lavoro; diritto sindacale e trattative collettive tra datori di lavoro e lavoratori), che pure costituivano
«le icone dei diritti individuali e collettivi del lavoro e del Welfare (B. VENEZIANI, voce Politica sociale,
cit., pag. 654), la Commissione avesse il compito di promuovere «la stretta collaborazione tra gli
Stati membri» (par. 1) operando a stretto contatto con questi e formulando pareri, di concerto con
il Comitato economico e sociale (par. 2). La Corte di Giustizia chiari che dalla norma derivava solo
un vincolo ad una consultazione reciproca e organizzata, senza condizionamenti né ingerenze nella
politica degli Stati membri, Corte Giust. Ue, 9 luglio 1987, cause riunite 281, 282, 283, 284, 285 ¢
287/85, punti 30 ss. Come ¢ stato opportunamente notato, quindi, «non siamo al riconoscimento
né della retribuzione né dell’'uguaglianza come diritti fondamentali della persona che si muove, cir-
cola, accede al e lavora nel mercato», e cio perché vi era, sotteso al progetto della neonata Comunita,
I'idea che le opzioni e le scelte di politica sociale fossero di competenza pressoché esclusiva dei
singoli Stati (facevano eccezione gli artt. 119 e 120 Tcee sulla parita retributiva tra uomo e donna e
sui congedi retribuiti, fortemente voluti dalla Francia, che li aveva gia implementati nel suo ordina-
mento interno e non voleva essere penalizzata, rispetto agli altri Stati membri, da questo maggior
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E stato osservato, infatti, come anche negli atti di diritto derivato del-
I'Unione europea spesso manchi una distinzione chiara tra il diritto pub-
blico®*, come sfera di un tipo legislazione vincolante, emanata nell’interesse

grado di tutela accordata ai lavoratori), v. G. ArrIGO, La politica sociale comunitaria, cit., pagg. 59-
60; v. anche T. Treu, L’Europa Sociale: problemi e prospettive, in Dir. rel. ind., 2001, 3, pag. 309; S.
GiuBBoNI, La costituzionalizzazione «asimmetrica» dell’ Europa sociale, in M. BarBERraA (a cura di),
Nuove forme di regolazione: il metodo aperto di coordinamento delle politiche sociali, Milano, Giuffre,
2006, pag. 375. Una prima svolta nel campo dei diritti sociali si verifico tra la fine degli anni Settanta
e gli anni Ottanta, quando i Governi nazionali autorizzarono il primo «Programma di azione so-
ciale», adottato dal Consiglio il 21 gennaio 1974, che aveva lo scopo, da un lato, di creare consenso
sociale attorno alla politica della Comunita attraverso lo strumento della concertazione tra istituzioni
comunitarie e parti sociali, dall’altro coordinare la funzione sociale con quella economica, v. G.
ARRIGO, La politica sociale comunitaria, cit., pagg. 60-61. A causa della crisi economica dei primi anni
Ottanta e dell’ampliamento della Comunita, il programma sociale non trovod piena attuazione, v. T.
Trev, I/ diritto del lavoro e le armonizzazion: difficili, in Lav. dir., 1993, pagg. 7 ss. E in questi anni
che videro la luce anche le prime direttive in materia di lavoro: la direttiva 75/117/Cee, 79/7/Cee e
76/207/Cee sulla parita di trattamento fra uomini e donne per quanto concerne la retribuzione e la
sicurezza sociale, I'accesso al lavoro, la formazione e la promozione professionali e le condizioni di
lavoro; 75/129/CEE (oggi 98/59/CE) sui licenziamenti collettivi; 77/187/CEE (oggi 2001/23/CE)
sul mantenimento dei diritti dei lavoratori in caso di trasferimento di imprese, stabilimenti e parti
di stabilimenti; 80/987/CEE (oggi 2002/74/CE) sulla tutela dei lavoratori subordinati in caso di
insolvenza del datore di lavoro. L.’emanazione di tali Direttive venne, infatti, interpretata come un
mutamento di paradigma, in particolare con riferimento al modello di integrazione tra gli Stati mem-
bri, dovuto al dialogo tra Corte di Giustizia e giudici nazionali, che non era piti basato sull’astensione
da qualsivoglia ingerenza nella politica del diritto degli Stati membri, bensi da quello che venne
definito un modello di «integrazione positiva», B. VENEZIANI, voce, Politica sociale cit., pagg. 657-
658; G.F. ManciNi, Diritto del lavoro e diritto comunitario, cit., pagg. 482 ss. V. anche M. RoccELLA,
La Corte di Giustizia e il diritto del lavoro, Torino, Giappichelli, 1997, passinz; L. FocLia, I/ dialogo
fra ordinamento comunitario e mercato del lavoro: la giurisprudenza, in Giorn. dir. lav. rel. ind., 1992,
pagg. 753 ss. Nonostante cio, parte della dottrina ritenne che, anche con il Trattato di Amsterdam,
I'impegno profuso nella costruzione dell’Europa sociale fosse insufficiente, stante I’assenza di vere
disposizioni di principio in grado di orientare la politica sociale europea e di una generale equipa-
razione (se non prevalenza) tra obiettivi economici e diritti sociali, v. T. TReU, L’Europa Sociale, cit.,
pag. 312. Cfr. anche C. Carta, D7 28 ce n’é uno? Azione e contrattazione collettiva fra Statuto e CdfUe,
in Lav. dir., 2020, 4, pag. 734 e L. LecomtE, Embedding Employment Rights in Europe, in Columbia
Journal of European Law, 2011, pagg. 12 ss. Tanto pit che il modello prescelto per 'attuazione della
politica sociale, fino a quel momento, era basato sull’emanazione di direttive “leggere”, che spesso
recepivano accordi collettivi. Il processo di Lisbona avrebbe, invece, inaugurato una tendenza op-
posta, v. A. CATrRIcALA-C.E. CazzaTo-F. FiMMaANO, Diritto antitrust, Milano, Giuffre, 2021, pagg. 12
ss., attraverso il riconoscimento della preponderanza di alcuni obiettivi di politica sociale sulle li-
berta economiche, che a cid sarebbero funzionali.

83 .. Corni, La tutela giurisdizionale, cit.; M. MAUGERI-A. ZoPPINT, Funzioni del diritto privato,
cit., pag. 14.

841 a distinzione, che pure ha vissuto fortune alterne, ¢ nata nel pensiero politico ed economico
moderno che inizia a prodursi con la creazione degli Stati nazionali nel XVI e XVII secolo, nonché
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pubblico e con fini di giustizia distributiva 8, e il diritto privato, quale sfera
di realizzazione degli interessi privati il cui impulso & quello dell’efficiente
allocazione delle risorse e che realizza tra le parti una giustizia di tipo cor-
rettivo #¢. Cio ¢ dovuto, secondo alcuni Autori, al fatto che la produzione
normativa europea si colloca, talvolta, a cavallo tra le due sfere®”.

come conseguente risposta al nuovo bisogno dei cittadini di una sfera libera dall’ingerenza del
potere pubblico, specie sul terreno della proprieta privata e della liberta religiosa. V. M.J. Horwrrz,
History of the Public/Private Distinction, University of Pennsylvania Law Review, 1982, 130, pagg.
1423-1428. E stato, invero, osservato da tempo come il diritto del lavoro sia, di per sé, una materia
che mette in crisi la distinzione, v. S. SciarrA, D7 fronte all’ Europa. Passato e presente del diritto del
lavoro, in WP. C.S.D.L.E. “Massimo D’Antona”, 2003, 19, pag. 4. Scrive I’A.: «Solo ad occhi di-
stratti il passato del diritto del lavoro italiano, quello che, proprio mentre le Comunita europee
erano agli albori, si andava consolidando intorno a valori costituzionali fondamentali, pud apparire
rinchiuso in un provincialismo asfittico. Si tratta in realta, nonostante talune ritrosie, di un diritto
in espansione verso orizzonti sovranazionali», pag. 8.

85E,]J. WeNRrB, The Idea of Private Law, Oxford University Press, 2012; O. CHEREDNYCHENKO,
Rediscovering, cit., pag. 31.

860, CHEREDNYCHENKO, Rediscovering cit., pagg. 27-28, spec. nota 4; N, Reic, The Public/Pri-
vate Divide in European Law, in H.W. Mickrirz-F. Caracar (a cura di), European Private Law
after the Common Frame of Reference, Edward Elgar, 2010, pag. 56; H. Dacan, B.C. Zpursky,
The Distinction Between Private Law and Public Law, in H. Dacan, B.C. Zpursky (a cura di),
Research Handbook on Private Law Theories, Fordham Law Legal Studies Research Paper, No.
3641950, 2020, Available at SSRN: https://ssrn.com/abstract=3641950, pagg. 13-14; P. Ativas,
Rise and Fall of Freedom of Contract, Oxford, Oxford University Press, 1999; L.M. Friepman, A
History of American Law, New York, Simon & Schuster, 1973. La letteratura interna, sul punto,
¢ vastissima. V. almeno F. GarGano, L'imprenditore, Bologna, Zanichelli, 1970; Aa.Vv., L'uso
alternativo del diritto, Roma-Bari, Laterza, 1973; P. BARCELLONA, Liberta contrattuale, in Enc. dir.,
XXIT, 1971, pagg. 488 ss.; Ip., Diritto privato e processo economico, Napoli, Jovene, 1977.

87 0. CHEREDNYCHENKO, Rediscovering, cit., pag. 28. L’A. propone come esempi la Direttiva
93/13/CEE sulle clausole abusive nei contratti con i consumatori, che mira a garantire I'instaura-
zione di un equilibrio economico tra le parti contraenti (cfr. art. 3, par. 1: «Una clausola contrat-
tuale si considera abusiva se [...] determina un significativo squilibrio»), e la Direttiva
2005/29/CE sulle pratiche commerciali sleali. La direttiva sulle clausole abusive, all’art. 6, de-
manda agli Stati membri il compito di stabilire quali siano le conseguenze della clausola abusiva
che inficia il contratto; inoltre, viene stabilito che, conformemente alle legislazioni nazionali, la
clausola abusiva non produce effetto nei confronti del consumatore. La Corte di Giustizia ha,
tuttavia, specificato che la direttiva attribuisce un diritto soggettivo al consumatore, che non puo
essere inciso da eventuali normative nazionali sfavorevoli, e che il giudice nazionale, ove adito a
tal fine, ha il dovere di valutare d’ufficio I'abusivita di una clausola contrattuale, per garantire
Peffetto utile della direttiva, v. Corte giust., 4 giugno 2009, C-243/08, Pannon GSM-Zrt.; Corte
giust., 9 novembre 2010, C-137/08, VB Pénzugyi Lizing Zrt.; Corte giust., 26 aprile 2012, C-
472/10, Nemzeti Fogyasztévédelmi Hat6sag; Corte giust., 16 novembre 2010, C-76/10, Pohoto-
vost. La direttiva sugli atti di concorrenza sleale, ascrivibile alla terza e ultima fase di armonizza-
zione del diritto europeo, iniziata nel 2000 con il processo di Lisbona, ¢, invece, plasmata sulla
finalita di armonizzare le normative che regolano gli atti dei soggetti che partecipano al mercato,
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Questa tendenza si ¢ particolarmente accentuata a partire dalla fase di
armonizzazione ¥8 avviata con il processo di Lisbona, quando abbiamo assi-
stito alla nascita del processo di regolazione di alcuni specifici settori del
mercato (come I'energia, le telecomunicazioni e i servizi finanziari) 8.

In questo contesto, il diritto privato, utilizzato come strumento di rego-
lazione 3%, & assurto spesso a strumento di attuazione dei meccanismi di fun-
zionamento del mercato interno, traendo, questo modello, legittimazione
proprio dai Trattati 34,

Secondo questi, infatti, 'Unione si adopera per lo sviluppo sostenibile
dell’Europa, basato su una crescita economica equilibrata e sulla stabilita dei
prezzi, su un’economia sociale di mercato fortemente competitiva, che mira
alla piena occupazione e al progresso sociale, ed & basata su un elevato livello
di tutela [...] (par. 3). Ai sensi dell’art. 9 Tfue, inoltre, I'Unione, nella defini-
zione e nell’attuazione delle sue politiche e azioni, tiene conto delle esigenze
connesse con la promozione di un elevato livello di occupazione, la garanzia
di un’adeguata promozione sociale, la lotta contro I'esclusione sociale [ ...] 5.

Il modello dell’ “economia sociale di mercato fortemente competitiva”,
chiamato a funzionare in questo coacervo di principi e interessi da salva-
guardare, non puo che essere quello che tende al superamento delle ineffi-
cienze del mercato liberale, per interessarsi alla distribuzione della ricchezza
prodotta al suo interno, e ad assicurare la partecipazione in esso di tutti i
soggetti in condizioni di parita®®. Questo obiettivo ¢ realizzato, di nuovo,

senza attribuire diritti individuali ai cittadini (cfr. art. 1, ove si chiarisce che la direttiva «intende
contribuire al corretto funzionamento del mercato interno e al conseguimento di un livello ele-
vato di tutela dei consumatori nzediante I'armonizzazione delle disposizioni legislative, regolamen-
tari e amministrative (corsivo di chi scrive) degli Stati membri in materia di pratiche commerciali
sleali lesive degli interessi economici dei consumatori»).

$8H.W. Mickrirz, The Politics of Justice in European Private Law: Social Justice, Access Justice,
Societal Justice, Cambridge University Press, 2018, pagg. 164 ss.

89 (. CHEREDNYCHENKO , Rediscovering, cit., pag. 29.

80 H .. Mickuitz, The Politics of Justice in European Private Law, cit., ibidem.

841 (. CHEREDNYCHENKO, Rediscovering, cit., pag. 29, nota 15; M.W. HEssELINK, European Con-
tract Law: A Matter of Consumer Protection, Citizenship, or Justice?, in European Review of Private
Law, 2007, 15, pagg. 321-323; M. Barrt, Internal Market Rationality, Private Law and the Direc-
tion of the Union: Resuscitating the Market as the Object of Political, in Eur. Law J., 2015, 21, pag.
572; G. Daviss, The Consumer, the Citizen, and the Human Being, in D. LEczykiEwITz-S. WEATH-
ERILL (a cura di), The Images of the Consumer in EU Law, Hart Publishing, 2016, pag. 325.

842 Richiamati nel considerando n. 1 della Direttiva (UE) 2022/2041. V. A. Zoppint, Diritto
privato vs diritto amministrativo, cit., pagg. 521 ss.

8 A. Arancuiz, (De)constructing EU Social Citizenship, cit., pag. 107; S. DeakiN, What Follows
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attraverso la predisposizione di un quadro di regole finalizzate al supera-
mento dei fallimenti del mercato, la correzione delle asimmetrie e delle
esternalita negative da esso prodotte, attraverso [orientamento dei compor-
tamenti det privati (e non con I'imposizione di dispositivi eteronomi nel re-
golamento contrattuale) ¥,

Per quanto concerne i rapporti di lavoro, possiamo affermare che anche la
contrattazione collettiva ha costituito un veicolo attraverso il quale si ¢ verifi-
cato questo processo. E stato rilevato, infatti, come, nonostante vi fosse una
discrasia tra il ruolo assegnato alla contrattazione collettiva e il quadro nor-
mativo, tanto a livello europeo, quanto nei singoli Stati membri®®, tuttavia la
tendenza generale a partire dal processo di Maastricht sia stata quella di attri-
buire alla contrattazione collettiva un ruolo sempre maggiore di armonizza-
zione della disciplina economica e normativa dei rapporti di lavoro. Non solo,
¢ opinione di alcuni Autori che tale strutturale discrasia abbia avuto come
conseguenza quella di «configurare una vera e propria alterazione dei conno-
tati della contrattazione collettiva quale atto di autonomia per privilegiarne
quello di strumento ausiliario di regolazione pubblica» 4. Se, sino all'inizio
del processo di Lisbona, le direttive in materia di lavoro avevano visto un af-
fievolimento del contenuto regolativo in favore dell’innesto con le fonti nego-
ziali, cid non ¢ stato interpretato come uno scivolamento del sistema verso
logiche deregolative, ma, semmai, come il consolidamento di un sistema di
governance a piu livelli, nella consapevolezza che il sistema della politica so-
ciale non fosse pitt appannaggio dei soli Stati membri3¥. Ben si intende — &
necessario chiarire questo punto — che con cid non & venuto meno I'impegno
degli Stati: questi hanno, invece, devoluto anche agli attori collettivi il compito
di raggiungere quegli obiettivi attraverso la negoziazione collettiva, limitata,
perd, proprio dal potere pubblico nella definizione degli obiettivi stessi®®.

Austerity? From Social Pillar to New Deal, in F. VADERBROUCKE-C. BARNARD-G. DE BAERE (a cura
di), A European Social Union after the Crisis, Cambridge, Cambridge University Press, 2017, pag.
200 ss.

844 V. N. RANGONE, Regolazione, in S. Cassest (diretto da), Dizionario di Diritto pubblico, V,
Milano, Giuffre, 2006, pag. 5058.

85 E questo tanto per gli Stati membri come I'Italia, quanto per quelli che hanno manifestato
una pitl spiccata tendenza alla regolamentazione del fenomeno, come la Francia. T. Treu, L'Eu-
ropa sociale, cit., pag. 313.

84T, Treu, L'Europa sociale, cit., pag. 314; A. Lo Faro, Funzioni e finzioni della contrattazione
collettiva comunitaria, Milano, Giuffre, 1999, pag. 139 ss. e 164.

87T, Trev, L’Europa sociale, cit., pagg. 318 e 330; M. BarBERA, Dopo Amsterdam. I nuovi
confini del diritto sociale comunitario, Brescia, Promodis Italia, 2000, pag. 169.

848 Cfr. anche F. Liso, Autonomia collettiva, cit., pag. 196; M.S. GianniNy, I/ pubblico potere,
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Il fine cui I'Unione tende oggi, pacificamente®’, non ¢ pitt quello di

un’Unione fondata esclusivamente sull’integrazione dei mercati, ma ¢ il risul-
tato dell’evoluzione decennale del pensiero giuridico, economico, istituzio-
nale e sociale, che & naturaliter sfociato nella tendenza ad uno sviluppo capi-
talistico socialmente sostenibile, che pone al centro la persona e la sua di-
gnita. Accanto alla regolazione del mercato, pertanto, questo sviluppo ha an-
che comportato, sul piano dei rapporti orizzontali, quella che ¢ stata definita
europeizzazione del contratto®°, Questo processo corrisponde alla tendenza
dell’esplicazione dell’autonomia contrattuale che & oggi, pacificamente, se-
gnata dalla necessita della verifica, all’interno del sinallagma, della giustizia
contrattuale®!, intesa come rapporto tra liberta e giustizia®?, «nel senso di
esigere dal contratto, in una situazione di liberta compressa e/o conculcata,
la garanzia di un’equa distribuzione dei beni o dei servizi scambiatix» 5.
Nell’ambito di un sistema di formazione del contratto come quello di
lavoro, in cui il regolamento individuale viene eterointegrato dal contratto
collettivo, tuttavia, la realizzazione della giustizia contrattuale (qui da inten-
dersi, quindi, quale equilibrio tra le prestazioni dedotte nel contratto **) non
pare potersi realizzare esclusivamente tramite i tradizionali strumenti che
sono stati ricondotti alla figura®”’, poiché la formazione del contratto indi-
viduale di lavoro avviene attraverso listituto della rappresentanza. L’ope-
rare di tale istituto rende gli strumenti classici di garanzia della giustizia con-
trattuale inidonei a tale fine, poiché essi sono calibrati, per lo pit, su rapporti

Bologna, Il Mulino, 1986, pagg. 17 ss., che, osservando questo fenomeno, invero iniziato dopo il
primo shock petrolifero del 1973, inquadra i soggetti sindacali nella categoria del potere pub-

blico.

89 G. Arpa, voce Autonomia contrattuale, cit., pagg. 27 e 28.

80G. ALpa, voce Autonomia contrattuale, cit., pag. 29. V. anche G. SMorto, Autonomia con-
trattuale e diritto europeo, in Eur. Dir. priv., 2007, 2, pagg. 326-327.

81 Cfr. rispetto alla direttiva L. Ratt1, La riduzione della poverta lavorativa, cit., pag. 50.

821 espressione ¢ di G. SMORTO, Autonomia contrattuale e diritto europeo, in Eur. dir. priv.,
2007, 2, pag. 326.

83 A. D1 Majo, Liberta contrattuale e dintorni, in Riv. crit. dir. priv., 1995, pag. 5.

$4V. G. D’Amico, voce Giustizia contrattuale, cit., pagg. 583-584.

85 Da ricondurre alla procedura di determinazione del regolamento contrattuale (si pensi alla
disciplina relativa ai vizi del consenso e alle ipotesi di rescissione del contratto), che si riverbera
sulla giustizia sostanziale del contratto stesso. Sulla distinzione tra giustizia sostanziale e giustizia
procedurale nell’ambito della determinazione della retribuzione, si v. P. Tomasserti, Contrasting
Ideas of Justice in the Law-Collective Bargaining Nexus: The Case of Wage Settlement and Litiga-

tion, in P. TomasseTTI-A. Bucapa-A. Forsyti (eds.), The Law and Collective Bargaining. Sources
and Patterns of Regulation in the Modern World of Work, Hart, 2025, pagg. 53 ss.
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individuali, in cui il contenuto contrattuale ¢ determinato direttamente dalle
parti contraenti®®,

E alla luce di cid che si spiega, allora, la necessita di integrare e declinare
la giustizia contrattuale, nel rapporto di lavoro, con la regolazione del mer-
cato, che diventa uno degli strumenti attraverso i quali assicurare un’equa

distribuzione delle risorse e, comunque, obiettivi trascendenti i rapporti in-
dividuali.

5. Ancora sulla direttiva (UE) 2022/2041 come espressione dell attivita di
regolazione

Chi scrive ritiene, pertanto, che la direttiva europea 2022/2041, affe-
rendo all’ambito del diritto pubblico dell’economia, costituisca un atto di
regolazione del mercato, idoneo a funzionalizzare (nel senso che si ¢ visto
da ultimo) gli atti dei privati, sui quali viene allocato il costo di questa poli-
tica sociale.

E, infatti, possibile rinvenirvi tutti gli elementi che caratterizzano la re-
golazione del mercato: Iistituzione di un quadro di regole volte alla confor-
mazione e/o limitazione dell’autonomia privata (individuale e collettiva)
nella determinazione dei salari, al fine di garantire la parita sostanziale delle
parti nella determinazione del prezzo del lavoro; limitazione all’autonomia
privata che &, come detto, giustificata in ragione del valore assiologico del
bene considerato.

L’insieme delle norme della direttiva, infatti, altro non & se non un si-
stema di regole, che impongono agli Stati membri di introdurre meccanismi
e procedure che assicurino, nel processo di determinazione della retribu-
zione, un controllo oggettivo sulla sua adeguatezza, anche (e soprattutto)
attraverso la garanzia della par condicio delle parti contraenti, che si sostan-
zia nel corretto funzionamento della contrattazione collettiva (art. 4) e della
partecipazione di questa ai procedimenti di determinazione del salario mi-
nimo legale (art. 7). La ratio & quella di sottrarre alle dinamiche esclusiva-
mente contrattuali (e, quindi, ai rapporti di forza) la possibilita di disporre

86 Si noti, inoltre, che il contratto individuale di lavoro stesso rappresenta una fattispecie
particolarmente interessante dal punto di vista dell’individuazione dei dispositivi idonei a garan-
tire 'equilibrio contrattuale, poiché il controllo giudiziale sul regolamento negoziale tende ad
essere generalmente escluso in tutti quei casi in cui la determinazione del contenuto non sia ri-
messa alla volonta delle parti contraenti, bensi a dispositivi legali eteronomi, v. G. D’Amico, voce
Giustizia contrattuale, cit., pag. 584.
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dell’adeguatezza della retribuzione e di utilizzare la compressione dei salari
come strumento di organizzazione di impresa.

Inquadrare la questione in questi termini contribuirebbe a comporre le
apparenti discrasie che gli artt. 4 e 5 della direttiva, rispettivamente sulla
promozione della contrattazione collettiva e sulla determinazione del salario
minimo legale, sembrano generare.

11 coacervo di queste norme, infatti, in coerenza con il modello della rego-
lazione del mercato, non delinea un complesso di regole precettive sostanziali
che si impongono nell’esercizio di tale attivita (come visto, non si ritiene che
la direttiva enuclei una nozione di adeguatezza, né che si risolva in un’indebita
ingerenza del legislatore sulla materia retributiva, in contrasto con quanto pre-
visto dai Trattati), atteso che il precetto che attiene alla funzione (la realizza-
zione dei presupposti e del mantenimento del mercato, nonché le condizioni
di esercizio della liberta contrattuale) ¢ gia desumibile dal modello di econo-
mia sociale di mercato che si intende realizzare, sottraendolo alle derive diri-
gistiche ma al contempo non consegnandolo alla sola autonomia privata.

E alla luce di questa interpretazione, quindi, che occorre leggere I'atto
normativo. Osserviamo, infatti, come, anche allo scopo di «sostenere la do-
manda interna» (considerando n. 8), I’art. 1, par. 1, chiarisca che scopo della
direttiva ¢ quello di favorire la convergenza sociale verso I'alto e la riduzione
delle disuguaglianze retributive attraverso 'istituzione di un quadro volto a
garantire tanto 'adeguatezza dei salari minimi legali, quanto la promozione
della contrattazione collettiva sulla determinazione dei salari (lett. b). Si
tratta, quindi, di due obiettivi distinti e non sovrapponibili né alternativi.

Se il Capo II, dedicato ai salari minimi legali, & esplicito in questo, la
norma concernente la promozione della contrattazione collettiva necessita
di alcuni passaggi ermeneutici al fine di individuarne il corretto coordina-
mento con I'intero complesso normativo. L’art. 4, come abbiamo visto, sta-
bilisce, infatti, che tutti gli Stati membri sono tenuti ad adottare legislazioni
di sostegno alla contrattazione collettiva al fine di aumentarne la copertura
e facilitarne I'esercizio.

La norma non fa alcun riferimento esplicito ai contenuti di questa con-
trattazione, sull’assunto — confermato dalle evidenze empiriche — che una
contrattazione collettiva ben funzionante sia determinante nella fissazione
di salari adeguati. Eppure, parrebbe illogico affermare che, a fronte
dell’obiettivo generale dell’adeguatezza salariale, 'Unione si disinteressi dei
contenuti di questa contrattazione astenendosi dall’esercitare (nei limiti con-
sentiti) un controllo e tollerando, inoltre, che possa esistere negli Stati mem-
bri una compagine di lavoratori — pari al 20% — esclusi dalla tutela derivante
da una retribuzione adeguata, mentre, negli Stati in cui ¢ adottata una
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legislazione sul salario minimo legale, debbano essere ridotte il piti possibile
le possibilita di corrispondere retribuzioni pit basse dei minimi (art. 6) %7,

L’art. 4 deve, allora, essere correttamente inteso come introduttivo di un
obbligo di assicurare la par condicio tra le parti contraenti, per sottrarre la
definizione di alcuni istituti dal libero gioco dell’autonomia privata collet-
tiva, che non ¢ sempre in grado di espletare la sua funzione anticoncorren-
ziale e uniformatrice dei trattamenti. E in questo senso, infatti, che deve es-
sere correttamente inteso I'obbligo espresso all’art. 4, par. 1, lett. d), ove si
stabilisce che, al fine di promuovere la contrattazione collettiva sulla deter-
minazione dei salari, gli Stati membri devono adottare misure per proteg-
gere i sindacati e le associazioni datoriali «da qualsiasi atto di interferenza».

E evidente che nella nozione di interferenza debba essere ricompreso
ogni meccanismo in grado di turbare le dinamiche contrattuali e che si ri-
solva in un’alterazione del sinallagma contrattuale, sbilanciata in favore di
una delle parti. Declinata nel nostro ordinamento e nel nostro sistema di
relazioni industriali, I’obbligo non puo che essere riferito alla necessita di
correggere le cause alla base dei fenomeni di dumping contrattuale e di so-
vrapposizione dei perimetri contrattuali.

Proprio perché 'atto ha la sostanza della regolazione, inoltre, inadeguata
sara la retribuzione che sia stabilita al di fuori di un meccanismo che consenta
di verificarne, oggettivamente, la sua rispondenza a parametri di adegua-
tezza. Ed & proprio questo il senso del riferimento alle variabili macroecono-
miche quali parametri oggettivi alla stregua dei quali la direttiva suggerisce
di valutare 'adeguatezza ®8, orientando anche gli atti prodotti dall’autonomia

857 F stato notato che la correlazione tra percentuali di applicazione del contratto collettivo e
adeguatezza della retribuzione, che assurge a «imperativo di policy ineluttabile» costituisce uno
dei punti nevralgici dell’intera direttiva e, per I'Italia, problematici, L. Ratt1, La riduzione della
povertd lavorativa, cit., pag. 54. Anche I’Austria sembrerebbe confermare la fallacia del nesso
causale tra vasta applicazione del contratto collettivo e adeguatezza salariale: sebbene la percen-
tuale “genuina” si attesterebbe intorno al 100%, la percentuale di lavoratori a basso salario sa-
rebbe pari al 15%, v. L. Rart1, La riduzione della povertd lavorativa, cit., pag. 56. Con riferimento
specifico alla direttiva, P. Pascucc, La direttiva salari minimi, cit., pagg. 265-267; O. RazzovLin,
Brevi note su salario minimo, cit., pag. 286; L. ZorpoLi, Base giuridica e rilevanza, cit., pag. 367;
G. CaLvELLINI-A. LOFFREDO, Salari e copertura della contrattazione, cit., pag. 582.

88 Sebbene abbiamo visto come gli attuali livelli salariali di alcuni contratti collettivi si collo-
chino al di sotto delle soglie individuate utilizzando I'indice di Kaitz (60% del salario lordo me-
diano) e l'indice utilizzato nell'interpretazione dell’art. 4 Cse (tra il 50% e il 60% del salario
medio netto, v. Z. Apams-S. DEAKIN, Art. 4. The right to a fair remuneration, in N. Bruun-K. Lo-
RICHER-I. SCHOMANN-S. CLAUWAERT (a cura di), The European Social Charter and the Employment
Relation, Oxford, Bloomsbury, 2017, pagg. 198 ss.; V. BAvaro-S. BOReLLI-G. ORLANDINI, La pro-
posta di direttiva UE sul salario minimo adeguato, in Riv. giur. lav., 2021, 1, pag. 123).
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collettiva®”?, nel senso che, nella definizione della retribuzione, questa & te-
nuta a verificarne oggettivamente la rispondenza ad alcuni parametri.

E appena il caso di notare che, sebbene gli attuali livelli salariali di alcuni
contratti collettivi si collochino al di sotto delle soglie individuate utiliz-
zando l'indice di Kaitz (60% del salario lordo mediano) e I'indice utilizzato
nell’interpretare 8 I'art. 45! della CSE (50% del salario lordo medio), nu-
merosi contratti collettivi fissano retribuzioni minime che corrispondono a
percentuali molto piu elevate del salario medio e mediano 8. Dunque, ren-
dere questi indici — comunemente utilizzati a livello internazionale — vinco-
lanti per un Paese come I'Italia avrebbe significato introdurre disposizioni
pitt sfavorevoli, in contrasto con il principio di non regresso, proprio delle
direttive, oltreché contraddire I'assunto generale di partenza del legislatore
europeo, secondo il quale la contrattazione collettiva ¢ un’autorita salariale
migliore della legge.

D’altra parte, ritenere che I’autonomia collettiva sia assolutamente libera
nella determinazione dei minimi salariali equivarrebbe ad affermare (postu-
lando sempre che 'adeguatezza della retribuzione sia 'obiettivo) che 'Unione
abbia demandato a soggetti privati I’attuazione di una direttiva. Il coin-
volgimento dell’autonomia collettiva nell’attuazione della direttiva, al con-
trario, non puo obliterarne gli obiettivi.

Non si puo, allora, che concludere, in coerenza con le premesse da cui si
muove, che 'autonomia collettiva costituisce solo uno dei possibili stru-
menti per conseguire la finalita, perseguita dalla direttiva, di un livello di
retribuzione adeguato 3.

La previsione dell’art. 17 sul recepimento e I'attuazione della direttiva,

89 Che, ai sensi dell’art. 7, par. 1, lett. b, negli Stati membri provvisti di un salario minimo
legale deve concorrere alla selezione e all’applicazione dei parametri indicativi dell’adeguatezza
dei salari minimi, di cui all’art. 5.

80 Cfr. Digest of the case law of the European committee of social rights 2018, v. Conclusions
2010, Statement of Interpretation on Article 4§1; Conclusions XIV-2 (1998), Statement of Inter-
pretation on Article 4§1, entrambi disponibili a https://www.coe.int/en/web/european-social-
charter/statements-of-interpretation1#{ %222640443 63 %22:[0]}.

861 Interpretazione resasi necessaria dall’ambiguita della norma, che prevede che il lavoratore
abbia diritto ad «un livello di vita soddisfacente», v. Z. Apams-S. DEAKIN, Art. 4, cit.

82 S, LEONARDI, La direttiva europea, cit., pag. 86. Ma v. V. anche A. GARNERO-C. LUCIFORA,
L’erosione della contrattazione collettiva in Italia e il dibattito sul salario minimo legale, in Giorn.
dir. lav. rel. ind., 2020, 2, pag. 301.

89 Se ben si intende, anche A. Lo Faro, La banalita dell ovvio, cit., pag. 114 e G.A. Reccria,
Quando si tornerd a discutere davvero di salario (non solo minimo), in Riv. giur. lav. Giurispru-
denza online, 2023, pag. 3.
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laddove prevede che gli Stati membri possano affidarne alle parti sociali, in
tutto o in parte, I'attuazione, riguarda le misure necessarie per conformarsi
alle disposizioni della direttiva dal punto di vista degli strumenti di cui lo Stato
deve dotarsi per garantire salari minimi adeguati (quindi, principalmente, in
merito a quanto previsto dall’art. 4 circa la promozione della contrattazione
collettiva, dall’art. 7 sul coinvolgimento delle parti sociali e dall’art. 10 sul mo-
nitoraggio e la raccolta dei dati) ma non concerne il principio dell’adeguatezza
della retribuzione. Proprio perché la direttiva ¢ un atto dal contenuto assimi-
labile alla regolazione, il principio in questione ha efficacia immediata nei rap-
porti tra privati, cui garantisce un diritto soggettivo perfetto (cfr. art. 12 sul
diritto di ricorso). Cio ¢, del resto, suffragato anche dall’art. 17, par. 3, che,
nell’attribuire alla contrattazione collettiva, e quindi a soggetti privati, siffatti
compiti, si cura di specificare che gli Stati membri adottano tutte le misure
necessarie per essere sempre in grado di assicurare il rispetto degli obblighi sta-
biliti dalla presente direttiva. Rispetto degli obblighi che, ai sensi dell’art. 288
Tfue, lo Stato membro puo garantire avvalendosi di diversi mezzi, i quali,
pero, devono tutti assicurare il raggiungimento degli obiettivi posti dalla di-
rettiva. Nel caso di specie, la stessa direttiva indica quali siano gli strumenti ai
quali lo Stato puo ricorrere: da un lato, le classiche fonti del diritto interno,
dall’altro, la contrattazione collettiva e i suoi prodotti. Trattandosi, in en-
trambi i casi, di mezzi strumentali all’attuazione di un obiettivo fissato, 'op-
zione scelta non ne muta la natura né 'obiettivo: anche laddove si ricorra alla
contrattazione, il vincolo dell’art. 288 Tfue continua ad operare, vincolando [’ au-
tonomia collettiva al perseguimento dell obiettivo posto.

In questo senso, il termine di recepimento, fissato al 15 novembre 2024,
non riguarderebbe il diritto di percepire un salario minimo adeguato, che sa-
rebbe garantito, invece, sin dal giorno successivo alla pubblicazione nella Gaz-
zetta ufficiale dell’'Unione, ma la scelta degli strumenti utilizzati per realizzarlo.

La natura regolatoria della direttiva ha, inoltre, un’importante conse-
guenza che riguarda ’eventuale inosservanza degli obblighi imposti all’au-
tonomia privata: I'atto difforme va, infatti, incontro alla sua caducazione
(nella forma dell’invalidita parziale) e conseguente eterointegrazione 5%,

Nei contratti tra privati, conformati da atti di regolazione, come abbiamo
visto, I'integrazione delle pattuizioni puo avvenire attraverso I'applicazione di
norme imperative, che mirano, per I'appunto, alla loro conformazione®”. Per
quanto di nostro interesse, a rilevare particolarmente sono quei meccanismi

864 Cfr., rispetto alla regolazione, L. MENGONI, Programmazione e diritto, cit., pag. 12 e G.B.
Ferri, L'ordine pubblico economico, in Riv. dir. comm., 1963, 1, pag. 470.

865D, SimeoLr, Contratto e potere regolatorio, cit.
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ispirati a logiche distributive e, pertanto, deputati a garantire I'equilibrio eco-
nomico dello scambio, che incidono sul prezzo dello stesso®®. Il contratto
realizza, cosi, interessi e finalita che trascendono quelli delle singole parti (in
particolare, una distribuzione delle risorse effettuata secondo logiche che po-
trebbero divergere rispetto a quelle che verrebbero perseguite attraverso la
libera esplicazione dell’autonomia privata dei soggetti contraenti) %7,

In altre parole, 'interesse dell’ordinamento per i fini cui ¢ preposta la
direttiva in materia di salari minimi adeguati si esprime, anche nel caso del
contratto di lavoro, attraverso il controllo sul suo equilibrio economico, ri-
stabilito, ove necessario, mediante il meccanismo di eterointegrazione del
suo contenuto. La clausola di determinazione della retribuzione stipulata al
di fuori dei limiti (sostanziali o procedurali, a seconda del modello prescelto
dallo Stato membro) ¢ pertanto nulla, ex art. 1418 c.c., per contrarieta a
norma imperativa; ne segue un’integrazione del contratto (trattandosi, come
abbiamo visto #8, di nullita parziale, ex art. 1419, co. 2, c.c.) cogente e legale,
cioé a mezzo di diritto dispositivo, ex art. 1374 c.c. 5%,

8 D, SmmeoL, Contratto e potere regolatorio, cit.; G. SMORTO, Autonomia contrattuale, cit.,
pagg. 327-337.

87 D. SmvmeoLt, Contratto e potere regolatorio, cit.
868 Cap. 11, par. 1.

869 Questa figura, ora ammessa dalla dottrina civilistica, ¢ di elaborazione relativamente re-

cente. L’impostazione tradizionale riteneva, infatti, che 'integrazione cogente del contratto po-
tesse avvenire solo nei casi previsti dalla legge, integrando la fattispecie di cui all’art. 1339 c.c., in
seguito ad una declaratoria di nullita parziale, ex art. 1419, co. 2, c.c. Tale integrazione mira a
conformare la volonta dei privati, spesso per realizzare interessi che trascendono la volonta delle
singole parti. L’art. 1374 c.c., invece, si riteneva disciplinare solo un tipo di integrazione supple-
tiva o dispositiva, destinata a integrare (direttamente, con I’applicazione della normativa legale, o
tramite la concretizzazione, operata dal giudice, di criteri generali indicati dall’ordinamento) I’au-
tonomia contrattuale nelle ipotesi di lacune originare (e non sopravvenute) del regolamento con-
trattuale, v. R. Sacco, voce Sostituzione delle clausole contrattuali, in Dig. Disc. Priv., 2012; v.
anche R. Sacco, voce Integrazione, in Dig. Disc. Priv., 2012. Successivamente, specie nell’ambito
dei contratti asimmetrici, ¢ stata elaborata la figura dell’integrazione cogente mediante diritto
dispositivo, operante in tutte quelle ipotesi in cui si rendesse necessario operare un intervento
conformativo della volonta dei contraenti per colmare lacune originate da un assetto di interessi
squilibrato in danno di una parte. Si rinvia, senza pretese di esaustivita, a G. D’Amico, L'integra-
zione (cogente) del contratto a mezzo del diritto dispositivo, in G. D’ Amico-S. Pacrianting Torino,
Giappichelli, 2015, spec. pagg. 223 e 248 e ss.; G. GaBRIELLI, Norme imperative ed integrazione
del contratto, in Scritti in onore di Rodolfo Sacco, 2, Milano, Giuffre, 1994, pagg. 481 ss.; M. GRON-
DONA, Diritto dispositivo contrattuale. Funzioni, usi, problemi, Torino, Giappichelli, 2011, pag.
269; A. D’Appa, voce Integrazione del contratto, in Enc. Dir., 1l contratto, 2021, Milano, Giuffre,
pagg. 609 ss. (mav. contra A. D’ApDA, La correzione del «contratto abusivos: regole dispositive in
Sfunzione «conformativa» ovvero una nuova stagione per l'equitd giudiziale?, in A. BELLAVISTA-A.
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Un controllo di questo tipo, come ¢ stato chiarito dalle sentenze della
Cassazione dell’ottobre 2023 87, ¢ effettuabile in via rimediale. Cid & con-
forme non solo alle norme interne (art. 36 Cost.), ma anche a quanto pre-
visto dall’art. 12 della direttiva, relativo al diritto di ricorso, che prevede
che gli Stati membri debbano provvedere affinché i lavoratori abbiano ac-
cesso ad una tutela effettiva ed efficace contro le violazioni dei diritti relativi
at salari minimi legali o alla tutela garantita dai salari minimi, e cido anche
laddove tali diritti siano previsti dai contratti collettivi, non solo dal diritto
nazionale. Rilevata la nullita della clausola, il giudice dovra, pertanto, inte-
grare il contratto individuale determinando la retribuzione, con un preciso
onere di motivazione in punto di adeguatezza, avendo riguardo anche ai
criteri esemplificati dalla direttiva, ove necessario; e, in conformita ai prin-
cipi stabiliti dall’atto unionale, si ritiene, inoltre, che la scelta piti opportuna
sia quella di avvalersi, come parametro esterno, alle determinazioni operate
dall’autonomia collettiva.

D’altronde, solo un’interpretazione di questo tipo ¢ anche conforme
all’obiettivo di sostenere la contrattazione collettiva nazionale, che, nel no-
stro ordinamento, come & stato osservato, sconta annosi problemi che ne
impediscono talvolta il corretto funzionamento, con gravi ripercussioni sui
livelli salariali.

5.1. Recepimento e attuazione della direttiva in ltalia

Chiarito che la direttiva impone agli Stati membri di dotarsi di meccani-
smi e procedure che garantiscano, qualunque sia la modalita di attuazione
del diritto prescelta, un controllo oggettivo sull’adeguatezza della retribu-
zione, occorre ora indagare I'elaborazione dottrinale che ha trattato il tema
del recepimento dell’atto nell’ordinamento interno e, quindi, la posizione
assunta dal legislatore nazionale. A tal proposito si segnala, in primo luogo,
una netta divergenza tra le analisi della dottrina e la linea direttrice seguita
dal Governo e dalla maggioranza parlamentare.

Secondo la condivisibile analisi dottrinale, per il nostro ordinamento, gli
obblighi derivanti dalla direttiva concernerebbero, essenzialmente, le mo-
dalita di implementazione della raccolta dei dati, in conformita a quanto
previsto dall’art. 10, sul livello di copertura dei contratti collettivi e sui livelli

Praia (a cura di), Le invalidita del diritto privato, Milano, Giuffre, 2011, pagg. 381 ss.). Per la
ricostruzione dell’originario dibattito sull’integrazione del contratto, si v. S. RopoTA, Le fonti di
integrazione del contratto, cit., spec., per quanto qui di interesse, pagg. 31 ss.

80V, supra, cap. 11, par. 2.
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salariali ivi previsti, che & il presupposto di una corretta attuazione degli ob-
blighi previsti dall’art. 4, parr. 1 e 2571,

Questa opinione deriva dalla considerazione che nessuna disposizione
della direttiva puo essere intesa in modo da ricavarne 'obbligo di introdurre
un salario minimo legale, nemmeno laddove il tasso di applicazione dei con-
tratti collettivi scenda sotto la “soglia d’allarme”, individuata nell’80% %72,
Proprio ci6 ha indotto altra parte della dottrina a ritenere — con una ricostru-
zione che, conformemente a quanto fin qui sostenuto, non si ritiene condivi-
sibile — I'impatto che la direttiva avra sull’ordinamento italiano sia del tutto
trascurabile 87,

Rispetto a questa analisi, ¢ opportuno avanzare alcune considerazioni.

E evidente che I'Italia dovra dotarsi di un sistema di monitoraggio e rac-
colta dei dati che dia attuazione alle previsioni della direttiva, dal momento
che, attualmente, ne & sprovvista. Sebbene 'Ocse ¥* e gli organi dell’'Unione

871 G. ORLANDINI, Presentazione del Tema del fascicolo n. 4/2023, in Quad. riv. giur. lav., 2024,
10, pag. 12.

812 P, Pascucct, La direttiva salari minimi, cit., pag. 267; S. LEONARDI, La direttiva europea, cit.,
pag. 109; G. ORLANDINI, Intervento, cit.; M. DELFINO, Proposta di direttiva, tutela giuridica dei salari
e nodi della contrattazione collettiva in Italia, in Dir. rel. ind., 2021, 1, pagg. 450 ss. In base ad
un’altra ricostruzione, che non pud essere condivisa, alla luce del quadro normativo di riferi-
mento, ai fini del recepimento della direttiva, il legislatore italiano sarebbe de facto obbligato ad
introdurre una legge sul salario minimo legale, M. BarBIERI, La proposta di direttiva, cit., pag. 401;
ritiene che non sia imposto dalla direttiva, ma una strada percorribile, M. DELFINO, Proposta di
direttiva, tutela giuridica dei salari e nodi della contrattazione collettiva in Italia, in Dir. rel. ind.,
2021, 1, pag. 451.

87 G. Pro1a, La proposta di direttiva, cit., pag. 29; T. Trev, Ancora sul salario minimo, in LDE,
2023, 2, pag. 8; G. SIGILLO MASSARA, Prime osservazioni sulla direttiva europea sul salario minimo,
in Mass. giur. lav., 2022, 3, pagg. 619 ss. V. anche Cnel, Elementi di riflessione sul salario minimo
in Italia, cit., pag. 8. Si segnala I'opinione di O. Razzovini, Izaly, cit., pagg. 500 ss., che ritiene che
gli obblighi pit stringenti per I'Ttalia derivino dall’art. 1, lett. ¢, laddove esige che sia effettivo
P’accesso dei lavoratori alle retribuzioni fissate (nel caso dell’Ttalia) nei contratti collettivi. L’A.
segnala, infatti, come esista un vero problema di accesso alla giustizia per alcuni strati della po-
polazione (che coincidono anche con quelli che dovrebbero essere maggiormente impattati dalla
realizzazione degli obiettivi della direttiva), che rendono parzialmente ineffettiva I’art. 12, relativo
al diritto di ricorso (la cui formulazione ¢ stata pesantemente influenzata da una interlocuzione
delicata con la Danimarca, su cui v. C. Hojer ScHJOLER, The Danish Struggle to Maintain the Pri-
macy of Collective Bargaining, in E: MENEGATTI-T. GYULAVARI (a cura di), The Sources of Labour
Law, Kluwer Law International, 2017, pagg. 193 ss.), poiché guarda ad un modello incentrato su
azioni individuali. L’A. ritiene, pertanto, che sarebbe stata piu efficace la predisposizione di
un’azione collettiva, sulla falsa riga di quella prevista in altri atti normativi dell’'Unione come, ad
esempio, I'art. 17 della direttiva 2006/54, sul principio di parita di trattamento tra uomo e donna.

874 Oecd, Negotiating Our way up: Collective Bargaining in a Changing World of Work, Paris,
2019, pag. 56. In un altro studio dell’Ocse, il tasso di copertura in Italia era stimato intorno al
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europea®” (nonché alcune fonti interne 8°) stimino, per I'Italia, alti tassi di
applicazione dei contratti collettivi, molti Autori hanno rilevato la fallacia di
queste stime, per un numeroso ordine di ragioni.

Gli unici dati riguardanti I'applicazione dei contratti collettivi disponibili nel
nostro ordinamento sono quelli ricavabili dai flussi Uniemens, poiché ciascun

datore di lavoro®” ¢ tenuto a comunicare mensilmente all'Inps qual ¢ il con-

tratto collettivo che applica ai propri dipendenti ai fini del calcolo della retribu-
zione imponibile ai fini previdenziali#’8. In base a queste informazioni, nel 2022,
il numero totale di lavoratori cui non veniva applicato un contratto collettivo
depositato al Cnel era pari a 170.814, corrispondente ad una percentuale
dell'1,22 dei lavoratori del settore privato®°. Stando a questi dati, quindi,

100%, sul presupposto dell’estensione giudiziale erga ommnes delle tabelle salariali dei contratti
collettivi, v. Oecd & Jelle Visser, Oecd/Aias Ictwss Database. Note on definition, measurement
and sources, 2021.

87 EuroPEAN COMMISSION, Comzmission Staff Working Document, Impact Assessment, cit., pagg.
126, 155-156, dove viene, tuttavia, specificato che i dati riguardano le imprese con dieci o piu
lavoratori. V. ad esempio anche J. Cruz VILLALON (a cura di), La negociacidn colectiva en Europa.
Una perspectiva transversal, Madrid, 2018, pag. 134, in cui si fa riferimento ad un tasso di coper-
tura del 97 %. Queste stime sono anche dovute al fatto che alcune di queste statistiche si basano
sul meccanismo di estensione erga omnes delle tabelle retributive dei contratti collettivi possibile
grazie all’interpretazione giurisprudenziale dell’art. 36 Cost., riportando, quindi, tassi di coper-
tura prossimi al 100%, v. Oecd, Aias, Institutional Charateristics of Trade Uniones, Wage Set-
ting, State Intervention and Social Pacts, Oecd Publishing, Paris, www.oecd.org. L’inidoneita di
questo assunto rispetto all'impianto complessivo della direttiva ¢, di per sé, evidente: non solo si
tratta di un rimedio esperibile solo in via rimediale dal singolo lavoratore, costituendo, cosi, un
dato del tutto ipotetico, ma la direttiva richiede (art. 3, par. 5) che sia I'intero rapporto di lavoro
— quindi, con riferimento alla totalita degli istituti, non solo quello retributivo — ad essere regolato
dal contratto collettivo, come rilevato da G. CALVELLINI-A. LOFFREDO, Salari e copertura della con-
trattazione, cit., pag. 585.

876 Cfr. per esempio le analisi del Cnel, secondo il quale, sulla base di alcuni dati elaborati da una
memoria Inapp del 2021, relativa all’anno 2018, il tasso di copertura si attesta all’88,9%. Essendo rac-
colti sulla base dei flussi Uniemens, tuttavia, non si tratta di dati attendibili, poiché indicano solo qual
¢ il contratto collettivo applicato ai fini del calcolo dei contributi previdenziali. V.A. Lorrrepo, Salario
minimo e contrattazione collettiva: ovvero del valore economico del lavoro, in LDE, 2024, 3, pag. 5.

877 Con I’esclusione dei datori di lavoro dei lavoratori domestici e di quelli del settore agricolo.

878 A questi danni attingono lo stesso Cnel, I'Inps e ’'Eurfound, v. L. VENTURI ET AL., Archivio
Cnel dei contratti collettivi nazionali di lavoro: funzionamento e funzioni, in CNEL, XXIV Rap-
porto. Mercato del lavoro e contrattazione collettiva, 2022, pagg. 357 ss.; Ines, XXII Rapporto an-
nuale, 2023, pag. 86 ss., Eurfound, Minimum wages in 2023: Annual review. Minimum wages in
the EU series, Publications Office of the European Union, Luxembourg, 2023, pag. 11; Cnel,
Elementi di riflessione sul salario minimo in Italia, cit.

879V, Uniemens 2022, allegato al file Excel elaborato dal Cnel e diffuso in data 1° marzo 2024,
disponibile a www.cnel.it.
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risulterebbero assolutamente marginali le ipotesi di applicazione di contratti
collettivi sottoscritti da attori non rappresentati in seno al Cnel ¥,

Tuttavia, come ¢ stato notato da accorta dottrina, si tratta di dati non
attendibili®!, Tali informazioni sono, infatti, comunicate solo a fini previ-
denziali: I'art. 1, co. 1, d.1. n. 338/1989, conv. in 1. n. 389/1989, come inter-
pretato dall’art. 2, co. 25, 1. n. 549/1995, vincola il datore di lavoro a pren-
dere a parametro, esclusivamente ai fini dell'imponibile previdenziale, le re-
tribuzioni contenute nei contratti collettivi relativi alla categoria di apparte-
nenza, sottoscritti dalle organizzazioni sindacali e dalle associazioni datoriali
comparativamente piu rappresentative sul piano nazionale. Cid implica che
i datori di lavoro ben possono, nel regolare i rapporti di lavoro con i propri
dipendenti, applicare un contratto collettivo diverso da quello dichiarato
all'Inps al fine del calcolo dei contributi previdenziali, fermo I'obbligo di
versamento del minimale contributivo 2,

Il dato medio della supposta copertura della contrattazione collettiva mi-
stificherebbe, inoltre, le diversita esistenti tra i settori: accanto a quelli per i
quali un alto tasso di applicazione ¢ ritenuto attendibile, infatti, ce ne sono
altri in cui i tassi di copertura scemano grandemente®® a causa delle diffi-
colta di sindacalizzazione e, conseguentemente, di negoziazione collettiva.
Inoltre, evidentemente, questi dati sulla copertura contrattuale non contem-
plano il lavoro sommerso né il falso lavoro autonomo %%,

Infine, ulteriore ragione dell'inattendibilita di queste stime risiede nel fatto
che esse comprendono, nella base di computo, i soli lavoratori subordinati.

880 Inps, XXII Rapporto annuale, cit., pagg. 86 ss.; N. GIANGRANDE, La contrattazione collettiva,
il ruolo dei sindacati confederali e i lavoratori interessati nel 2022, reperibile a www.fondazionedi-
vittorio.it 2023; S. SPATTINI-M. TRABOSCHI, La crescita patologica del numero dei contratti collettivi
nazionali tra narrazione e realtd, in Dir. rel. ind., 2022, 3, pag. 934; S. LEONARDI, 1] «dumping
contrattuale» nel terziario. Spunti di analisi da un’indagine comparativa fra Cenl, in Riv. giur. lav.,
2022, 4, pagg. 649 ss.

81 G, CALVELLINI-A. LOFFREDO, Salari e copertura della contrattazione, cit., pag. 591; G.A. Rec.
cHiA, Quando si tornerd a discutere davvero di salario (non solo minimo), in Riv. giur. lav., Giuri-
sprudenza online, 2023, pag. 3; S. BORELLI, La direttiva sui salari minimi, cit., pag. 154; G. ORLAN-
piINI, Gl7 0bblight di promozione, cit., pagg. 163-164.

82 Emblematico il caso del c.c.nl. delle imprese del gruppo Fca (ora Stellantis) che, in base
ai flussi Uniemens del 2022, risulta applicato a soli 283 lavoratori, v. G. CALVELLINI-A. LOFFREDO,
Salari e copertura della contrattazione, cit., pagg. 592-593. Cfr. Circ. Inl del 25 gennaio 2018, n. 3,
e Circ. Inps, 1° febbraio 2023, n. 11.

8 Lo rileva T. Treu, Salario minimo: tra debolezze di sistema e frammentazione della rappre-
sentanza, in LDE, 2022, 2.

884 G. OrLANDINT, Gl7 0bblighi di promozione, cit., pag. 164; S. LEONARDI, La direttiva europea,
cit., pag. 89.
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Includendo, invece, nelle statistiche anche i lavoratori parasubordinati, il
dato scenderebbe notevolmente sotto tale soglia. Non solo: per quanto con-
cerne il denominatore, cioé i contratti collettivi considerati ai fini del rag-
giungimento del tasso di copertura, ¢ stato osservato che anche quelli non
sottoscritti da organizzazioni comparativamente pit rappresentative sul
piano nazionale concorrono, oggi, al raggiungimento della soglia indicata
dalla direttiva all’art. 4. Ancora una volta, epurando dai dati considerati que-
sto tipo di contratti, 'Italia sembrerebbe svelare un tasso di copertura infe-
riore a quello dell’80% .

E opportuno, inoltre, che, in fase di recepimento della direttiva, il legi-
slatore intervenga per definire un sistema di monitoraggio e raccolta dei dati
efficiente ed efficace, per dipanare alcune questioni, che scaturiscono dalle
peculiarita dell’ordinamento italiano e che difficilmente possono essere ri-
solte in sede interpretativa, come pure & stato proposto %,

Una prima questione ¢ quella che concerne 'applicazione di contratti
sottoscritti da soggetti non rappresentativi. Ai sensi dell’art. 3, par. 1, n. 3,
infatti, per «contrattazione collettiva» si intende l'insieme delle negozia-
zioni, che avvengono conformemente al diritto e alle prassi nazionali e che

85V, N. CicaLa, Contratti pirata e contratti dei sindacati confederali: il tema del dumping e dei
bassi salari di fronte alla giusta retribuzione costituzionale, Intervento al Convegno “Salario, legge
e contrattazione collettiva in Italia. Presentazione del fascicolo 4/2023 della Rivista giuridica del
lavoro e della previdenza sociale”, tenutosi a Roma il 14 marzo 2024. Cfr. anche L. Corazza, Crisi
della contrattazione e retribuzione sufficiente, cit., pag. 131. Contra, v. S. LEONARDI, La direttiva
europea, cit., pag. 89.

8% Una delle soluzioni proposte per risolvere la questione & quella della valorizzazione dell’ob-
bligo del datore di lavoro di applicare il contratto collettivo stipulato dall’organizzazione cui &
affiliato, imponendone la comunicazione alle autorita chiamate a trasmettere le informazioni alla
Commissione, v. G. OrRLANDINI, Gl7 0bblighi di promozione, cit., pag. 164. Conoscendo, infatti, i
dati associativi delle associazioni datoriali, si otterrebbe il numero delle imprese tenute ad appli-
care i contratti collettivi ai propri lavoratori; cid permetterebbe di verificarne I’effettiva corri-
spondenza rispetto ai dati comunicati all'Tnps, v. G. OrRLANDINT, Gl 0bblighi di promozione, cit.,
thidens; G. CALVELLINI-A. LOFFREDO, Salari e copertura della contrattazione, cit., pag. 593. Alcune
indagini volte a verificare il grado di scollamento tra i flussi Uniemens e i tassi di affiliazione
datoriale dichiarati hanno dato risultati “sconcertanti”, rivelando, infatti, un’ampia divaricazione
tra i due dati, G. CaLVELLINI-A. LOFFREDO, Salari e copertura della contrattazione, cit., pag. 594-
595. Un’altra via percorribile potrebbe essere quella di elaborare i dati concernenti le retribuzioni
corrisposte contenute nelle Comunicazioni obbligatorie che i datori di lavori sono tenuti ad ef-
fettuare al Ministero del Lavoro, che rivelerebbero, a differenza dei flussi Uniemens, quali sono
i contratti collettivi applicati ai fini del pagamento della retribuzione. Questi dati, che dovrebbero
essere pubblici, non sono, allo stato, mai stati elaborati, A. LasSANDARI, Intervento al convegno
“La retribuzione adeguata e il salario minimo legale” organizzato da Labour Law Community
presso I'Universita di Bologna, Aula Armi, 3 maggio 2024.
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vedono coinvolte le organizzazioni sindacali, da un lato, e le associazioni
datoriali, dall’altro, per determinare le condizioni di lavoro e di impiego.
Non vi ¢, nella direttiva, alcuna distinzione basata sull’identita dei soggetti
stipulanti. Ci si chiede, allora, se, in un Paese come I'Italia, anche i contratti
collettivi cd. “pirata” possano, astrattamente, concorrere al raggiungimento
della soglia dell’80% %¥7. Anche se la questione sembra oziosa, si badi che la
risposta (che, evidentemente, dovrebbe essere negativa®®), potrebbe non
trovare una solida base di appoggio in un ordinamento basato sul principio
di liberta sindacale 8. D’altro canto, si & visto come, spesso, questi contratti
collettivi non siano in grado di garantire ’adeguatezza della retribuzione 8.

Tuttavia, a parere di chi scrive, la soluzione di questo interrogativo do-
vrebbe trovare una pronta risposta nello stesso art. 4, che, alla lett. d), im-
pone la «rimozione delle interferenze», sicché si puo escludere che tali re-
golamenti contrattuali possano concorrere al raggiungimento della soglia di
copertura.

Per lo stesso motivo, ci si chiede se, dato 'obiettivo generale di garanzia
dell’adeguatezza salariale e data I'importanza che la direttiva attribuisce

87 Sembra rispondere positivamente T. Treu, La proposta sul salario minimo, cit., pag. 18. V.
anche S. D’Ascora, Genesi (politica) e contenuto (giuridico), cit., pag. 111, che rileva come vi sia una
contraddizione tra la lett. a), dell’art. 4 e le lett. ¢) e d), che «paiono condurre nella direzione di
garantire il pluralismo di questi soggettil»; P. Pascuccr, I/ salario minimo, cit., pag. 266; O. RazzoLiNt,
Brevi note su salario minimo, dumping contrattuale e parita di trattamento: in ricordo di Massimo
Roccella, in M. Amvo-A. FenocLio-D. 1zz, Studi in memoria di Massimo Roccella, cit., pag. 288.

88 G. BonaNomr, La Direttiva europea 2022/2041 sui salari minimi adeguati e il suo impatto
nell ordinamento italiano, in CNeL, XXIV Rapporto. Mercato del lavoro e contrattazione collettiva,
2022, pag. 178; A. BeLLavista, La proposta di direttiva, cit., pag. 423; P. Pascucci-V. SPEZIALE,
Spunti sul salario minimo dopo la Proposta di direttiva Ue, in Giorn. dir. lav. rel. ind., 2021, 4, pag.
761; M. BarBiert, Europa/ltalia: a che serve il salario minimo legale, in LDE, 2022, 2, pag. 4; P.
Pascucct, La direttiva sui salari minimi, cit., pag. 266.

889 G. CALVELLINI-A. LOFFREDO, Salari e copertura della contrattazione, cit., pag. 581.

890 M. Barsera-F. RaveLLL, La Proposta di direttiva sul salario minimo adeguato, cit., pag. 68 e
72; T. Trev, 1] salario minimo adeguato, cit., pagg. 324-325; A. BELLAVISTA, La proposta di direttiva
sui salari minimi adeguati, cit., pag. 423; R. GALARDL, La direttiva salari come opportunita, cit., pag.
122; P. Pascucct, I/ salario minimo, cit., pag. 267; G. PicLiaLArMI, I/ dumping contrattuale nel
settore dei pubblici servizi, in Dir. rel. ind., 2022, 3, pag. 932; M. Faior1, Osservazion: sul potere
del Cnel di codificare i Cenl per fini di certezza pubblica. Contro la retorica della tutela del pluralismo
contrattuale, in P. ALpI (a cura di), Salario minimo e salario giusto, Torino, Giappichelli, 2023,
pag. 247; L. ZoppoL1, Base giuridica e rilevanza, cit., pag. 364, gia in Ip., I/ diritto del lavoro dalle
ideologie alla numerologia? L'insostenibile pesantezza delle politiche, del diritto e dei tecnici del
diritto, in M. BRoLLO-M. MarAzzA (a cura di), Deritto del lavoro e mercato, in Arg. dir. lav., 2015,
quaderno n. 13, pagg. 160-161; S. LEoNARDL, La direttiva europea sul salario minimo adeguato e le
sue ripercussioni nel quadro italiano, in Giorn. dir. lav. rel. ind., 2024, 1-2, pagg. 88 ss.
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all’aggiornamento delle retribuzioni minime, possano concorrere al raggiun-
gimento della soglia di copertura dell’80% anche i contratti collettivi sca-
duti, che, nel nostro ordinamento, specie in alcuni settori, sono numerosi ®!.
La risposta preferibile appare quella negativa: sistematici e diffusi ritardi nei
rinnovi sono sintomatici della carenza di due caratteristiche del sistema di
contrattazione che la direttiva, come ¢ evidente dall’art. 4, par. 1, intende
supportare: la solidita e il buon funzionamento della contrattazione (cfr. an-
che considerando n. 22).

Bisogna, inoltre, capire se alla misura del tasso di copertura della contrat-
tazione collettiva possano concorrere i contratti collettivi di qualunque li-
vello. La locuzione «in particolare [il livello settoriale o intersettoriale]»
contenuta nell’art. 4, assente nella proposta di direttiva, ma aggiunto in sede
di approvazione del testo definitivo, a stretto rigore dovrebbe comportare
la non esclusivita dei contratti di livello nazionale ai fini del computo del
tasso di applicazione dei contratti collettivi. Tuttavia, la dottrina che si &
interrogata sul punto sembra, ragionevolmente, escludere che i lavoratori
cui si applichi solo un contratto aziendale possano essere considerati nel
numeratore ai fini del raggiungimento della soglia dell’80%: la direttiva,
infatti, predilige espressamente la contrattazione che si esprime a livello set-
toriale e intersettoriale (art. 4, lett. a) 3%%; cosi facendo, la norma sembrerebbe
rifuggire «da ogni deriva aziendalistica»3”. Tale preferenza ¢ esplicitata an-
che dal puntuale riferimento alle fonti internazionali che la direttiva ri-
chiama: oltre alla Carta Sociale Europea, anche le Convenzioni dell’Oil nn.
87,98, 151 e 154 in tema di liberta sindacale, sul diritto di organizzazione e
contrattazione collettiva, nonché sulla contrattazione collettiva nei servizi
pubblici .

Cio che, invece, non & prima facie chiaro ¢ se i dati debbano riferirsi alla

LV, supra, cap. 111, par. 3.4.

828, BoreLLI, La direttiva sui salari minimi, cit., pag. 146. Anche perché, ove la contrattazione
aziendale risulti diffusa a scapito di quella settoriale o nazionale, tendenzialmente, i livelli salariali
non sono elevati, G. CALVELLINI-A. LOFFREDO, Salari e copertura della contrattazione, cit., pag. 579.
V. anche EuroPEAN CoMMISSION, Industrial Relations in Europe, 2014, pagg. 10 ss.; Ocse, Ez-
ployment Outlook, cit., pagg. 109 ss.

83 A. BeLLavisTA, La proposta di direttiva sui salari minimi adeguati, cit., pag. 418. Cfr. Etuc,
Reply of ETUC to 2nd Phase of Consultation, cit., pagg. 7-8.

84 Infatti, le pronunce dei Comitati dell’Oil (cosi come il Comitato Europeo dei Diritti So-
ciali) hanno sempre supportato la centralita della negoziazione collettiva e tali decisioni hanno
un indubbio valore ermeneutico per gli interpreti della direttiva, S. BoreLLt, La Direttiva sui salari
minimi, cit., pag. 149; G. OrLanDINt Gz 0bblight di promozione, cit., pagg. 168-189. Gli A. notano
come lart. 1, par. 1, lett. ¢) e d) riproduca gli artt. 1 e 2, par. 1, della Convenzione 98 del 1949.
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totalita dei lavoratori, oppure essere raccolti in base al settore merceologico,
posto che & questa seconda ipotesi ad apparire quella maggiormente in linea
con 'obiettivo perseguito dalla direttiva: la presenza di un tasso di copertura
inferiore all’'80%, anche in un solo settore merceologico, sarebbe idoneo a
frustrare I'obiettivo della garanzia dell’adeguatezza salariale, anche ove com-
pensato dalle soglie di altri settori®”; cio, specie se si considera che, come
ormai le evidenze empiriche dimostrano concordemente, il problema dei
bassi livelli salariali ¢ particolarmente acuto in alcuni settori, come quello
dei servizi, e non in altri ®°.

E alla luce di questi elementi che pud apprezzarsi 'opinione di chi ritiene
che il recepimento della direttiva (e, in particolare, dell’art. 4, in tema di
promozione della contrattazione sulla determinazione dei salari) non possa
limitarsi all’attuazione di quanto previsto dall’art. 10 (sul monitoraggio e la
raccolta dei dati), bensi richieda, per ragioni di opportunita ed effettiva ef-
ficacia delle sue disposizioni, la promulgazione di una legge sulla rappresen-
tanza sindacale, presupposto per il corretto funzionamento della tecnica le-
gislativa del rinvio alla retribuzione stabilita nei contratti collettivi sotto-
scritti dai soggetti comparativamente pill rappresentativi sul piano nazio-
nale®”. In particolare, questo rinvio sarebbe preferibile all’introduzione di

85 G. CALVELLINI-A. LOFFREDO, Salari e copertura della contrattazione, cit., pagg. 579-580; T.
TREU, La proposta di direttiva, cit., pag. 20 ss.:, Ip., Salario minimo: tra debolezze di sistema e fram-
mentazione della rappresentanza, cit., pagg. 10 ss.; P. Pascucct-V. SPEzZIALE, Spunti sul salario mi-
nimo dopo la Proposta di direttiva Ue, cit., 4, pag. 761; P. Pascucct, La direttiva sui salari minimi,
cit., pag. 266; G. BonaNomi, La Direttiva europea 2022/2041, cit., pagg. 177 ss. Contra, Cnel,
Elementi di riflessione sul salario minimo in Italia, cit. V. anche i dubbi espressi da A. Lo Faro,
Promotion of Collective Bargaining, cit., pagg. 194-195, specie sull’ambito all’interno del quale
misurare il tasso di copertura, considerando che, in alcuni paesi (come I'Italia o la Germania),
questo registra delle notevoli differenze nelle diverse zone territoriali.

8% Qltre a quanto gia asserito al cap. I, par. 1, e al cap. II, par. 2.1, v. O. RazzoLiNt, Brevi note
su salario minimo, cit. pag. 276; A. BELLAVISTA, Massimo Roccella e il salario minimo legale, in M.
Amvo-A. FenocLio-D. 1zz1 (a cura di), Stud: in memoria di Massimo Roccella, Esi, 2021, pag. 121;
M.V. BALLESTRERO-G. DE SIMONE, Riallacciando il filo del discorso, cit., pag. 43. Oltre ai contratti
analizzati nel cap. 2, in base alle evidenze statistiche raccolte nell’ambito del progetto Working,
Yet Poor e ai dati Eurostat, i settori con una piti alta concentrazione di basse retribuzioni minime
sono quelli di: attivita di alloggio e ristorazione; supporto amministrativo e servizi; settore arti-
stico, di intrattenimento e svago; commercio all'ingrosso e al dettaglio; riparazione di motoveicoli
e altre attivita di servizio, v. L. RaTTI, La riduzione della poverta lavorativa, cit., pag. 54.

87 P, Pascucct, La direttiva salari minimi, cit., pag. 268. Questa tecnica ¢ gia presente nel
nostro ordinamento per alcuni settori specifici: pensiamo al lavoro nelle cooperative (art. 3, 1. 3
aprile 2001, n. 142 e art. 7, co. 4, d.l. 31 dicembre 2007, n. 248), su cui v. le osservazioni di A.
BELLAVISTA, I/ salario minimo legale, in Dir. rel. ind., 2014, 3, pagg. 746 ss.; al distacco transfron-
taliero (art. 4, co. 1, lett. ¢, d.Igs. 17 luglio 2016, n. 136; al settore del trasporto aereo (art. 203,



232 STUDIO SULL’ADEGUATEZZA DELLA RETRIBUZIONE

un salario minimo legale perché consentirebbe, secondo alcuni Autori, di

soddisfare non solo il requisito della sufficienza (caratteristica che sarebbe

propria del salario minimo legale), ma anche quello della proporzionalita 8%,

Solo una soluzione che vada in questa direzione sarebbe, infatti, realmente
in grado di promuovere il rafforzamento della contrattazione collettiva e il
miglioramento del suo funzionamento, nonché di rimuovere uno dei pit pa-
tologici effetti delle “interferenze” che attualmente si verificano nel sistema
di relazioni industriali: la sovrapposizione dei perimetri contrattuali.

co. 1, d.I. 19 maggio 2020, n. 34); ai lavoratori degli enti del terzo settore (art. 16, co. 1, d.1gs. 3
luglio 2017, n. 117); agli appalti pubblici (art. 11, co. 1, d.1gs. n. 36 del 31 marzo 2023) e a quelli
privati (art. 29, d.Igs. 3 settembre 2003, n. 276). I riferimento alla Cedu contenuto nel conside-
rando n. 24 contribuisce ulteriormente a dare corpo al richiamo ad un certo tipo di contrattazione
collettiva, arricchendone il significato con il richiamo alla giurisprudenza piu recente della Corte
europea dei diritti dell’'uomo. Nella sentenza Association of civil servants del 2022 (Corte Edu,
Association of civil servants and unions for collective bargaining and others v. Germany (App.
815/18 and 4 others), 5 luglio 2022), la Corte ha legittimato, in un caso di concorrenza tra pit
contratti collettivi, la disapplicazione di uno di questi in favore di quello sottoscritto dai soggetti
che potessero vantare un maggior grado di rappresentativita, in quanto tale operazione sarebbe
funzionale al giusto funzionamento del sistema della contrattazione collettiva (cfr. anche consi-
derando n. 22). Come ¢ stato notato, con questa pronuncia, concernente I'ordinamento tedesco,
la Corte ha espresso un principio astrattamente idoneo a comporre «l’annosa questione del rap-
porto tra comma 1 e 4 dell’art. 39 Cost.», G. ORLANDINI, G/7 0bblighi di promozione, cit., pag. 167.

88 P, Pascuccl, La direttiva salari minimi, cit., pag. 274, sulla scorta di quanto affermato da
M. RocciLLa, I salari, cit., pag. 93.
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La maggioranza parlamentare e il Governo, invece, hanno ritenuto op-
portuno, ai fini dell’attuazione della garanzia di una retribuzione adeguata,
percorrere una strada diversa da quella del recepimento della direttiva unio-
nale. Il 23 settembre 2025 & stato, infatti, approvato definitivamente dal Se-
nato della Repubblica il disegno di legge delega A.S. n. 95757, contenente
deleghe al Governo in materia di retribuzione dei lavoratori e di contratta-
zione collettiva nonché di procedure di controllo e informazione.

La prima cosa a colpire ¢ che, pur trattandosi, formalmente, della propo-
sta di legge C.1275, presentata dall’opposizione in data 4 luglio 2023, in ma-
teria di salario minimo legale, tutti i parlamentari proponenti hanno ritirato
la propria sottoscrizione °: la maggioranza ha, infatti, approvato un emen-
damento che ha interamente sostituito il testo delle opposizioni con la disci-
plina che si illustrera®!. La ragione del ritiro della firma risiede, pertanto,
come si evince gia solo ad una prima lettura della legge delega, nello stravol-
gimento del contenuto delle disposizioni volte ad assicurare ’adeguatezza
della retribuzione.

La legge delega, infatti, esclude radicalmente 'introduzione di un salario
minimo legale orario. Accanto ad una tecnica legislativa collaudata (quella
del rinvio legislativo al contratto collettivo), nel testo compare un concetto
del tutto nuovo per il nostro ordinamento intersindacale: soppiantando
quello della rappresentativita comparata delle organizzazioni sindacali,

89V, anche S. BeLLomo, Giusta retribuzione e contratto collettivo tra Costituzione e diritto
europeo, in Ambiente e diritto, 2024, 1, pagg. 9-10.

90 Si trattava, infatti, della proposta di legge delle opposizioni concernente I'obbligo di intro-
duzione nei c.c.n.l. (o, in assenza di c.c.n.l. applicabile, nei contratti individuali) di un salario
minimo legale orario (da intendersi come minimo tabellare) non inferiore a 9 euro lordi.

%1Su cui v. i primi commenti di P. IcuiNo, Retribuzioni: guanto ¢’é di buono nella legge delega,
30 settembre 2025, www.lavoce.info; E. MarRTINO, La legge delega su salari e contrattazione: re-
quiem per #/ salario minimo e sostegno ai sindacati gialli, Comma2, 13 ottobre 2025; T. Trev, Una
legge delega aperta ma impegnativa, www ildiariodellavoro.it, 26 settembre 2025.
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viene introdotto il criterio della “maggiore applicazione” del contratto col-
lettivo. Dovra, infatti, essere individuato il c.c.n.l. pit applicato [per ogni
“categoria di lavoratore”] ai fini dell’estensione erga ommnes dell’efficacia
delle tabelle salariali ivi contenute.

Allo scopo di assicurare ai lavoratori trattamenti retributivi giusti ed equi
(art. 1, co. 1, lett. a), contrastare il lavoro sottopagato (lett. b), stimolare il
rinnovo dei c.c.n.l. (lett. c) e contrastare i fenomeni di dumzping contrattuale
(lett. d), nell’esercizio della delega, il Governo deve assicurarsi di dettare
una disciplina che tenga conto della necessita di «definire, per ciascuna ca-
tegoria di lavoratori, i contratti collettivi nazionali maggiormente applicati
in riferimento al numero delle imprese e dei dipendenti, al fine di prevedere
che il trattamento economico complessivo minimo dei contratti collettivi na-
zionali di lavoro maggiormente applicati costituisca, ai sensi dell’articolo 36
della Costituzione, la condizione economica minima da riconoscere ai lavo-
ratori appartenenti alla medesima categoria» (co. 2, lett. a) e a quelli impie-
gati negli «appalti di servizi di qualunque tipo e settore» (lett. b). I tratta-
menti economici cosi individuati dovranno essere estesi ai gruppi di lavora-
tori non coperti da contrattazione collettiva, applicando agli stessi il c.c.n.l.
della categoria di lavoro pit affine (co. 2, lett. c).

Ulteriore principio e criterio direttivo consiste nel favorire il «progres-
sivo sviluppo della contrattazione di secondo livello con finalita adattive,
anche per fare fronte alle esigenze diversificate derivanti dall’incremento
del costo della vita e correlate alla differenza di tale costo su base territo-
riale» (lett. d).

L’art. 2, in materia di controlli e informazioni sulla retribuzione dei lavo-
ratori, contiene alcuni principi e criteri direttivi che sono astrattamente ido-
nei a istituire un quadro volto a dare certezza alle analisi concernenti i tassi
reali di applicazione dei contratti collettivi (lett. a), nonché all'implementa-
zione dei controlli e delle ispezioni per il contrasto ai fenomeni di evasione
dalla normativa legale e contrattuale (lett. b, c e d).

La legge delega deve essere letta insieme a quanto sostenuto dal rapporto
del Cnel dell’ottobre 2023, richiesto dalla Presidente del Consiglio dei Mini-
stri nell’agosto precedente®®. Il rapporto ¢, in alcune sue parti, inattendibile,
poiché si basa sull’'indimostrabile assunto che, nel nostro ordinamento, il tasso

%2 Nonché all’esperienza del c.c.n.]l. Ugl Riders, secondo G. CENTAMORE, Perimetri negozials,
rappresentativita, frammentazione della contrattazione collettiva, Intervento al Seminario della Ri-
vista giuridica del lavoro, Democrazia sindacale rappresentanza e conflitto: soggetti, regole pro-
blemi, Roma, 21 novembre 2025.
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di applicazione dei contratti collettivi sarebbe prossimo al 100% ** e, in ogni
caso, avrebbe ad oggetto, per la quasi totalita dei casi, contratti sottoscritti da
organizzazioni sindacali comparativamente piti rappresentative, cosicché I'ap-
plicazione dei contratti “pirata” sarebbe assolutamente marginale**. Tutta-
via, nel corso della trattazione sono stati offerti numerosi argomenti che, le-
gittimamente, consentono di dubitare della veridicita di tali assunti di par-
tenza, che viziano irrimediabilmente tutte le deduzioni che su essi si basano.

La disciplina della legge delega desta, a parere di chi scrive, numerose
perplessita di metodo e di merito.

In primo luogo, occorre notare che il riferimento alla «categoria di lavo-
ratori», rispetto alla quale si rende necessaria I'indagine relativa alla mag-
giore applicazione dei contratti collettivi, ¢ impiegata in luogo del riferi-
mento al settore merceologico, che non compare mai. Non ¢ possibile infe-
rire, tuttavia, se la locuzione contenuta nella legge sia stata impiegata come
sinonimo dell’altra, oppure se il Governo sia delegato a fare una ricogni-
zione di tutte le categorie contrattuali dei lavoratori, al fine di individuare il
contratto maggiormente applicato per ciascuna classificazione.

In ogni caso, 'emanazione dei decreti attuativi sara particolarmente de-
licata, a causa dei profili di frizione con I'art. 39 Cost., che potrebbero sor-
gere nella possibile individuazione delle categorie merceologiche. L’ opzione
interpretativa che fa propendere per la necessita di effettuare una ricogni-
zione di tutte le categorie contrattuali dei lavoratori appare, del resto, del
tutto impraticabile °”. Qualunque sara I'interpretazione operata dal legisla-
tore delegato, ¢, in ogni caso, difficile non rinvenirvi possibili vizi costituzio-
nali (almeno) sotto forma dell’eccesso di delega.

Non del tutto lineare appare, inoltre, il riferimento al “trattamento eco-
nomico complessivo minimo” (che non corrisponde, quindi, né al Tem, né al
Tec %) alla stregua del quale parametrare “/a condizione economica minima
da riconoscere” ai lavoratori della medesima categoria, ai sensi dell’art. 36,
co. I, Cost. (art. 1, co. 2, lett. a).

93 CNEL, Elementi di riflessione sul salario minimo, cit., pag. 12.
994 CNEL, Elementi di riflessione, cit., pagg. 22 ss. e 30.

% Cosi come l'interpretazione del concetto di “categoria” quale categoria legale, che puo
essere esclusa solo per il riferimento al requisito della maggiore affinita di cui al co. 2, lett. ¢
(«estendere i trattamenti economici complessivi minimi dei contratti collettivi nazionali di lavoro,
individuati in base al criterio di cui alla lettera a), ai gruppi di lavoratori non coperti da contrat-
tazione collettiva, applicando agli stessi il contratto collettivo nazionale di lavoro della categoria
di lavoratori pzzi affine»).

06V, supra, cap. I, par. 2.3
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L’art. 1, lett. d) della legge si distingue, inoltre, per aver scelto un indi-
rizzo nettamente contrario rispetto a quello tracciato dalla direttiva europea
in materia di salari minimi adeguati e alle evidenze empiriche riscontrabili
nel nostro ordinamento: la valorizzazione della contrattazione di secondo
livello, usata, per di piu, per fare fronte alle esigenze diversificate derivanti
dall’incremento del costo della vita su base territoriale. Il ricorso al contratto
decentrato puo legittimamente essere finalizzato a cio, nel rispetto dei prin-
cipi costituzionali di cui agli artt. 3, co. II, e 36, co. I, solo nel caso in cui
affianchi il c.c.n.L,, P'unico che puo garantire un trattamento retributivo ade-
guato e tutelare in maniera trasversale le retribuzioni contro i fenomeni ero-
sivi, che coinvolgono, indistintamente, tutta la platea di lavoratori®”. Stride
particolarmente, infatti, che il legislatore avverta la necessita di tutelare il
potere di acquisto delle retribuzioni non a livello nazionale, come ci si aspet-
terebbe se la necessita fosse quella di fare fronte ai fenomeni inflattivi, bensi
solo a livello aziendale; non, quindi, per compensare gli aumenti del costo
della vita determinati dall’inflazione.

Alla luce di quanto esposto, si ritiene di aderire all’opinione di quegli Autori
ai quali, gia commentando il disegno di legge delega, ¢ apparso evidente che le
scelte del legislatore fossero mosse dall’intenzione di strumentalizzare I'occa-
sione del recepimento della direttiva (UE) 2022/2041 (cui mai si fa riferimento
nell’atto normativo) *8, facendo proprie alcune opacita del dibattito scientifico
e politico, per destabilizzare il sistema di contrattazione collettiva >,

Si ¢ visto come, a causa delle patologie che attanagliano il nostro sistema
di relazioni industriali, neanche la contrattazione collettiva qualificata riesce
sempre a determinare un bilanciamento di interessi pienamente rispondente
ai principi costituzionali (come & stato nel caso della retribuzione prevista
dal c.c.n.l. Vigilanza privata — Servizi fiduciari°'°). Appare, allora, palese che
nessuna indicazione sull’adeguatezza della retribuzione possa essere ricavata
dal tasso di applicazione di un contratto collettivo®'!. E appena il caso di

%7 Cfr. considerando n. 22 della direttiva 2022/2041.

98 Con scadenza al 15 novembre 2024. Sui diversi modelli di coinvolgimento delle parti sociali
nell’attuazione della direttiva, ricavabili dal combinato disposto degli artt. 4 e 17, v. M. DELFINO,
Il ruolo delle parti sociali, cit., pag. 311.

%9 Condivisibilmente, V. Bavaro-G. ORLANDINI, Introduzione, in Riv. giur. lav., 2023, 4, pag.
508. La legge delega prevede, altresi, che vengano introdotti strumenti di misurazione dell’appli-
cazione dei contratti collettivi sulla base dei flussi Uniemens, anche al fine del riconoscimento di
agevolazioni economiche e contributive (art. 1, lett. e).

WV, supra, cap. 11, par. 2.

1 Tn questo senso anche T. TrReu, Una legge delega aperta ma impegnativa, cit.
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ricordare, inoltre, come tali minimi tabellari non potrebbero, ad ogni modo,
mai godere di presunzione assoluta di adeguatezza, cosi da potersi sottrarre
allo scrutinio giudiziale **2,

In conclusione, riallacciando il filo del discorso, €, ora, opportuno ana-
lizzare la giurisprudenza della Corte di Cassazione sulla retribuzione pro-
porzionata e sufficiente in base all'interpretazione della direttiva 2022/2041
qui accolta, attraverso I'esposizione di alcune considerazioni sul ruolo del
contratto collettivo anche alla luce dell’atto unionale.

Come si ¢ detto, si ritiene che la direttiva si inserisca nell’ambito dell’at-
tivita di regolazione del mercato e che, quindi, i suoi contenuti si impongano
con cogenza sugli atti dei privati®?®. Questa interpretazione, con le relative
conseguenze, si sostanzia in un limite parziale alla liberta negoziale che, tut-
tavia, non oblitera il ruolo delle organizzazioni sindacali e della contratta-
zione collettiva, né si risolve, come ¢ stato esposto, in una violazione della
liberta sindacale.

Piuttosto, una siffatta lettura si sostanzierebbe, anche nel campo delle
relazioni industriali, nell’abbandono di un modello di un’autonomia nego-
ziale priva di limiti esterni”*. E con cid non si vuole sostenere, beninteso,
che un interesse pubblico avrebbe la prevalenza su quello dei privati, bensi
che il quadro normativo interno ed unionale oggi pone alcuni limiti alla li-
bera esplicazione dell’autonomia privata (individuale e collettiva).

Proprio i valori immanenti nell’ordinamento multilivello giustificano que-
sta limitazione, conferendo all’autonomia collettiva il ruolo di traslare
nell’ambito dei rapporti di lavoro i parametri (in assenza di procedure alter-
native scelte dal legislatore o dalle parti sociali) selezionati nella direttiva, rea-
lizzando, in tal modo, gli obiettivi scolpiti nei Trattati e nella Costituzione °®.

912§, BELLoMO, Giusta retribuzione e contratto collettivo, cit., pag. 11.
OBV, supra, cap. IV, par. 4.
14 Cfr. supra, cap. 1V, par. 4.

o Cfr. F. Liso, Autonomia collettiva e occupazione, cit., pag. 221: «il precetto relativo alla
sufficienza [...] costituisce I'invito formale all’esercizio di un atto politico, all’esercizio di una
responsabilita di governo di un parametro che non ¢ senza riflessi sulle dinamiche del sistema
economico [...] La responsabilita di questo atto politico non puo non essere riconosciuta al po-
tere legislativo [...] e non pud non essere riconosciuta, nei limiti eventualmente prefissati dal
legislatore ordinario, all’autonomia collettiva che, come si ¢ detto, costituisce espressione di quel
potere sociale al quale, in un sistema di mercato, spetta naturalmente il compito, tutto politico di
mediare — anche attraverso la fissazione delle tariffe — le dinamiche economiche con quelle di
protezione e promozione degli interessi dei lavoratori. Ho detto «atto politico». Perché? Perché
la fissazione delle tariffe ad un determinato livello costituisce atto delicato di regolazione del
mercato dalle cui dinamiche — come sappiamo — discendono determinate conseguenze sul piano
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I principi immanenti nell’ordinamento giuridico interno ed unionale, infatti,
richiedono alla contrattazione collettiva di attuare una funzione politica re-
distributiva®'® e di governo della concorrenza®'’.

Tale conclusione ¢ ulteriormente avallata dalla sentenza della Corte di
Giustizia, con cui la Corte rigetta le censure del Regno di Danimarca formu-
late sull’art. 4 della Direttiva, asserendo che «Sebbene I’articolo 4 della di-
rettiva impugnata introduca in tal modo una certa forma di intervento sta-
tale nelle modalita di contrattazione collettiva sulla determinazione dei salari
[...] Tale articolo non interferisce con la scelta degli Stati membri relativa-
mente al modello di determinazione delle retribuzioni, ossia per via legisla-
tiva o mediante contrattazione collettiva, o tramite una combinazione di en-
trambe [...] Dall’altro lato, detto articolo 4 non disciplina il contenuto né
prescrive il risultato della contrattazione collettiva. Come sostenuto dal Par-
lamento e dal Consiglio, le diverse misure previste dal medesimo articolo 4
non impongono agli Stati membri obblighi di risultato, bensi, tutt’al piu,
obblighi di mezzi» (parr. 77-79).

Questa affermazione, insieme all’annullamento dell’art. 5, par. 2, suffraga
ulteriormente la tesi della natura regolatoria dell’atto, indirizzandolo verso
la forma “condizionale” di regolazione (e non “finalistica”), cioé quella in
cui il potere pubblico pone regole che appaiono neutrali, perché «non fa
prevalere sul regolamento di interessi privati un interesse pubblico emi-
nente, ma si limita piuttosto a realizzare le condizioni di esercizio dell'inizia-
tiva economica e della liberta contrattuale» *%.

In sede rimediale, la scelta di utilizzare i minimi retributivi contenuti in
un contratto collettivo ai fini di integrazione del contratto individuale, dopo
la declaratoria di nullita della clausola determinativa della retribuzione in
esso contenuta, ¢ coerente con il funzionamento dell’ordinamento intersin-
dacale di uno Stato sprovvisto di una legislazione sui minimi salariali, in fun-
zione di promozione della contrattazione collettiva e a supporto del ruolo
che le ¢ attribuito **°. Tuttavia, non si ritiene che la Corte di Cassazione, nelle

occupazionale e sul tessuto produttivo: tutte le aziende marginali che non sono in grado di rispet-

tare quel livello dovranno chiudere oppure si asterranno dal procedere ad assunzioni ed un certo

numero di lavoratori dovra rimanere senza occupazione. L’accettabilita di una simile conse-

guenza non pud che essere rimessa alla responsabile valutazione dei poteri dei quali si & detto».
916 G, FONTANA, Liberta economica e contrattazione collettiva, cit., passim.

NF, Liso, Autonomia collettiva e occupazione, cit., pagg. 214 ss.

918 M. MAUGERI-A. ZoPPINt, Funzioni del diritto privato, cit., pag. 16.

PE cid consente anche di risolvere una contraddizione che si genererebbe tra artt. 36 e art.
39, cfr. V. Bavaro, 1] giusto salario e la giurisprudenza italiana, cit., pag. 70; G. OruanDiNt, GlZ
indici di adeguatezza salariale, cit.
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sentenze dell’ottobre 2023, abbia fatto una corretta applicazione dei prin-
cipi (unionali e costituzionali) che regolano la materia della contrattazione
collettiva e dell’adeguatezza della retribuzione.

Si & visto, infatti, come, nelle pronunce della Corte di Cassazione, sia stato
legittimato, ai fini dell’individuazione del parametro di adeguatezza della re-
tribuzione, tanto I'utilizzo dei minimi tabellari contenuti nel c.c.n.l. Multiser-
vizi (poiché “contenente la determinazione pit vicina alla clausola di cui era
stata dichiarata la nullita” °*°), quanto quelli contenuti nel c.c.n.l. dei Proprie-
tari di Fabbricati.

Nei casi sottoposti all’attenzione delle Corti di merito, infatti, sarebbe
stato corretto utilizzare, per integrare il contratto individuale, i minimi sala-
riali previsti dal contratto collettivo del Terziario, che & quello che, tra tutti i
parametri di commisurazione che, come si evince dalle pronunce, i Giudici
hanno vagliato, fissa gli importi piu elevati (8,12 € orari nell’ottobre 2023).

11 Giudice chiamato a determinare la retribuzione proporzionata e suffi-
ciente non puo, infatti, acriticamente selezionare il parametro retributivo con-
tenuto in un diverso contratto collettivo, regolante mansioni affini, senza sot-
toporre tale parametro al vaglio di adeguatezza®!. D’altro canto, al Giudice
non & preclusa la possibilita di discostarsi dai minimi fissati dalla contrattazione
collettiva, incombendo su di lui solo un onere pit stringente di motivazione,
giacché, nel caso in cui si discosti dai minimi stabiliti dalla contrattazione col-
lettiva, «difficilmente & in grado di apprezzare le esigenze economiche e poli-
tiche sottese all’assetto degli interessi concordato dalle parti sociali» *2,

Alla luce di cio, si ritiene che un’interpretazione del caso sottoposto
all’attenzione della Corte di Cassazione, concernente il c.c.n.l. Vigilanza pri-
vata—Servizi fiduciari, per porsi in linea con i principi di cui la direttiva eu-
ropea ¢ espressione e con il combinato degli artt. 36, co. I, e 39 Cost.,
avrebbe imposto una differente soluzione e, cio¢, I'utilizzo, come parametro
di commisurazione della retribuzione proporzionata e sufficiente, delle ta-
belle salariali pit elevate. Cid, non solo perché sono quelle pitl vicine ai li-
velli retributivi ottenuti applicando i criteri macroeconomici di stima
dell’adeguatezza salariale °*, bensi anche perché, in caso di sovrapposizione

920V, ancora C. App. Milano, n. 579/2022, cit.

921 Ad avviso di chi scrive, questo costituisce uno dei punti deboli della giurisprudenza in
materia, poiché spesso non ¢ stata fornita adeguata motivazione in merito.

922 Cass., 28320/2023, punto 1.12; Cass., 14 gennaio 2021, n. 546, in DeJure; Cass., 7 luglio
2008, n. 18584, in GC Mass., 2008, 7-8, 1100.

92 Per quanto concerne ’obbligo di interpretazione conforme e I'idoneita delle previsioni di
tale Direttiva ad orientare I’attivita interpretativa del Giudice nazionale, si deve, invece, osservare
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di perimetri contrattuali e di differenze nei livelli retributivi per le stesse man-
sioni (differenze stabilite, quindi, dalla contrattazione collettiva), solo tale
scelta consente di salvaguardare la funzione redistributiva e anticoncorren-
ziale del c.c.n.l.

D’altronde, ¢ proprio a questa funzione redistributiva e di regolazione
della concorrenza del contratto collettivo che guardano gli artt. 36, co. I, e
39 Cost. e, in particolare, la direttiva europea sui salari minimi adeguati, che

quanto segue. La costante giurisprudenza della Corte di Giustizia afferma che «nell’applicare il
diritto interno, i giudici nazionali sono tenuti ad interpretarlo, per quanto possibile, alla luce del
testo e dello scopo della direttiva in questione, cosi da conseguire il risultato perseguito da
quest’ultima e conformarsi, pertanto, all’articolo 288, terzo comma, TFUE. L’esigenza di un’in-
terpretazione conforme del diritto nazionale attiene infatti al sistema del Trattato di Funziona-
mento (che chiarisce che le Direttive vincolano gli Stati membri per quanto riguarda i risultati da
raggiungere), in quanto permette ai giudici nazionali di assicurare, nell’ambito delle rispettive
competenze, la piena efficacia del diritto dell'Unione quando risolvono le controversie ad essi
sottoposte», CGUE, grande sezione, 24/01/2012, n. 282, punto 24, e riferimenti ivi citati. Questo
obbligo di interpretazione conforme vale anche nella fase ricompresa tra ’entrata in vigore della
direttiva e il termine fissato per il suo recepimento nell’ordinamento interno. Infatti, la Corte di
Giustizia ritiene che, in pendenza del termine per la trasposizione di una direttiva, gli Stati mem-
bri, destinatari di quest’ultima «devono astenersi dall’adottare disposizioni che possano compro-
mettere gravemente il risultato prescritto dalla direttiva stessa», CGUE, 22 novembre 2005, causa
C-144/04, punto 67. L’obbligo di astensione si impone a tutte le autorita degli Stati membri in-
teressati, compresi i giudici nazionali. Ne consegue che, nelle more del recepimento nell’ordina-
mento nazionale, i giudici degli Stati membri hanno 'obbligo di astenersi dall’interpretare il di-
ritto interno in un modo che rischi di compromettere gravemente, dopo la scadenza del termine
di trasposizione, la realizzazione del risultato perseguito dalla direttiva, v. in particolare, CGUE,
sentenza 4 luglio 2006, causa C-212/04, punti 122 e 123; CGUE, 23 aprile 2009, cause riunite C-
261/07 e C-299/07. V. anche Cass., nn. 27769/2023, cit., punto 24.1; Cass. n. 28320/2923, cit.,
punto 1.15. Una pronuncia giudiziale, che non prendesse in considerazione le regole e lo scopo
perseguito dalla Direttiva 2022/2041, finirebbe, pertanto, per costituire una regola del caso con-
creto (necessariamente destinata, in forza del vincolo del giudicato formale ex art. 324 c.p.c., a
valere per un periodo temporale successivo alla stessa scadenza del termine per la trasposizione)
contraria al diritto dell’'Unione, in violazione, quindi, dei principi affermati dalla Corte di Giusti-
zia. La Corte di Giustizia individua dei limiti all’obbligo di interpretazione conforme, che, tutta-
via, non possono essere riscontrati nel caso concreto. L’obbligo per il giudice nazionale di fare
riferimento al contenuto di una direttiva nell’interpretazione e nell’applicazione delle norme per-
tinenti del diritto nazionale puo, infatti, trovare un limite nei principi generali del diritto (in par-
ticolare, certezza e irretroattivita); non puo, inoltre, servire a fondare un’interpretazione contra
legem del diritto interno, v. CGUE, 15 aprile 2008, C-268/06, punto 100, e riferimenti ivi citati.
Si rileva, tuttavia, come non vi siano, nel nostro ordinamento, principi generali del diritto contrari
al contenuto della Direttiva che, al contrario, risulta in linea con I’art. 36 Cost. nella parte in cui
afferma che il salario adeguato ¢ quello che garantisce un tenore di vita dignitoso. Ma vi & di pit:
proprio tale interpretazione costituisce un ulteriore argomento a sostegno della declaratoria di
nullita, ai sensi dell’art. 36 Cost., di clausole contrattuali che alterino I’equilibrio oggettivo tra
prestazione e controprestazione del contratto di lavoro subordinato.
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impone espressamente di arginare i fenomeni di concorrenza salariale al ri-
basso e di promuovere e incentivare le espressioni della contrattazione col-
lettiva realmente in grado di realizzare forme di “autotutela effettiva” 2.
Chi scrive ritiene, pertanto, che oggi si renda necessario un ripensamento
di quel processo di privatizzazione del contratto collettivo elaborato dalla
dottrina lavoristica delle origini sulla scorta dell’art. 39 Cost.??, la quale,
sancendone ’estraneita rispetto all’ambito del diritto pubblico, lo ha rele-
gato ad “affare tra privati”, con gli effetti di cui abbiamo fin qui discorso.
Sul versante retributivo, queste conseguenze sono un riflesso della «divari-
cazione fra la qualificazione del contratto come “fattispecie normativa pri-
vata” e la sua rilevanza sociale ed economica»*?°. E, per fare cio, abbiamo
visto che ¢ necessario correggere i fallimenti e le distorsioni del mercato,
rimuovendo le asimmetrie di potere e garantendo la par condicio tra le parti.

924 G. ORLANDINI, Lezione alla scuola superiore della magistratura, Napoli, Castel Capuano, 12
luglio 2024. Cfr. anche C. cost., n. 51/2015, cit. e, sul punto, M. BARBIERL, 17 tema di legittimita
costituzionale del rinvio al ccnl, cit., pagg. 499-500: «[L] articolo 36 Cost., cosi poco in linea con
certi dettami contemporanei, preclude anziché incoraggiare il dumping salariale anche a costo di
pregiudicare la stessa sussistenza dell’impresa sul mercato; e cioé una norma (almeno potenzial-
mente) rigida, e lo & tanto pit in quanto il legislatore affidi ai contratti collettivi la concreta de-
terminazione del suo contenuto puntuale» (corsivi dell’ Autore). V. anche G. OruaNDiNt, G indici
di adeguatezza salariale, cit., ove I'A. sostiene che il tentativo della Corte di Cassazione di porre
un freno ai salari inadeguati & «monco se non ¢é teso a cercare criteri idonei a garantire la preva-
lenza della contrattazione di qualita».

95 . FONTANA, Liberta economica e azione collettiva, cit., passim. Per tutti, v. F. SANTORO Pas.
SARELLL, Esperienze e prospettive giuridiche dei rapporti tra sindacato e Stato, in Riv. dir. lav., 1956,
1, pagg. 5 ss., spec. 10 ss. e Ip., voce Autonomia collettiva, in Enc. dir., 1959, VI, pagg. 369 ss.; G.
GueN, Introduzione allo studio dell’autonomia collettiva, cit., passim.

926 «F. questo scollamento che I’art. 39 della Costituzione intendeva superare sottraendosi alle

strettoie del diritto civile attraverso I'istituzione di un ordinamento sindacale “di diritto”», G.
FoNTANA, cit., pagg. 13-14. V. anche U. RomacNoti, Commento all’art. 40, Rapporti economici, in
G. Branca (a cura di), Commentario alla Costituzione, cit., pagg. 293 ss.
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