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Introduzione

Attraverso la presente tesi di laurea si ¢ voluto analizzare il cot-
rente dibattito in tema di minimi salariali, sia a livello nazionale che
a livello sovranazionale: nella parte centrale dell’elaborato sono al-
tresi presentate, a titolo comparatistico, le legislazioni nazionali di
tre paest europei che fissano minimi salariali intercategoriali.

Nel primo capitolo ¢ stato analizzato I’attuale panorama norma-
tivo italiano, in considerazione della circostanza per cut nel nostro
Paese, come ¢ noto, 1 minimi salariali non sono fissati a livello le-
gale ma unicamente attraverso la contrattazione collettiva.

In primo luogo, ¢ stato necessario offrire una breve analisi dell’ar-
ticolo 36 della Costituzione, il quale sancisce il diritto dei lavoratori
a una retribuzione proporzionata e sufficiente, e del suo rapporto
con l'articolo 39: in particolare, lo stretto legame tra i due ¢ stato
evidenziato attraverso la descrizione del notissimo otientamento
giurisprudenziale che supplisce alla mancata attuazione del quarto
comma dell’articolo 39, utilizzando le tariffe minime dei CCNL
come parametro di riferimento ai fini della determinazione della
retribuzione proporzionale e sufficiente.

E stato poi evidenziato come la recente presa di coscienza degli
intrinseci limiti di una soluzione giurisprudenziale rispetto alla ne-
cessita di garantire una giusta retribuzione a tutti i lavoratori del
paese abbia portato al rinvigorirsi del dibattito pubblico sull’op-
portunita dell’introduzione di un salario minimo legale intercate-

goriale.
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VI Il dibattito sul salario minimo legale in prospettiva italiana ed europea

I1 Giudice delle Leggi aveva giudicato tale intervento compatibile
con la Costituzione gia nella sentenza 120/1962, concernente la
legittimita della Legge Vigorelli: nel presente elaborato sono tutta-
via riportate ed analizzate alcune pronunce della medesima Corte,
le quali contribuiscono a delineare i requisiti che una normativa in
materia di minimi salariali dovrebbe soddisfare per non risultare in
contrasto con il principio di liberta sindacale sancito dall’articolo
39.

Il capitolo prosegue poi con la descrizione di alcune normative
nazionali, introdotte all’inizio del XXI secolo, le quali fissano a li-
vello legislativo 1 minimi salariali per alcune categorie di lavoratori
“non-standard”, come 1 lavoratori a progetto (d.lgs. 276/2003 e
successive modifiche), 1 soci-lavoratori di societa cooperative (d.l.
248/2007) e i giornalisti non subordinati (. 233/2012): I’introdu-
zione di tali normative ¢ messo in relazione con la necessita di ga-
rantire il diritto alla giusta retribuzione ai lavoratori atipici, tradi-
zionalmente piu “deboli” a livello sindacale e maggiormente su-
scettibili al fenomeno della in-work poverty.

Si ¢ tuttavia notato come tali normative prendano comunque in
considerazione, seppure in diversa misura, 1 minimi salariali dei
CCNL applicabili ai lavoratori subordinati che svolgano presta-
zioni lavorative equiparabili ai lavoratori atipici, e come quindi le
stesse si allontanino in maniera sostanziale dalla tradizionale strut-
tura delle legislazioni in materia di salario minimo diffuse in diversi
Stati Membri dell’'Unione Europea.

E stato in seguito analizzato il primo tentativo di introduzione di
un vero e proprio salario minimo legale intercategoriale, contenuto
nella legge 183/2014 (Jobs Act): la delega dell’art. 1 c. 7 lettera g)
di tale legge, sebbene non sia mai stata attuata, ha contribuito a
riaccendere l'attuale dibattito politico-dottrinale in tema.

In particolare, ci si ¢ soffermati sulle critiche che tale delega ha
ricevuto in primis a causa del suo prevedere 'introduzione del
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Introduzione IX

salario minimo legale unicamente nei settori “non regolati dalla
contrattazione collettiva”, una formulazione ritenuta di difficile in-
terpretazione e foriera di rilevanti problemi applicativi, ma anche
e soprattutto per il suo relegare le associazioni sindacali e datoriali
a un mero ruolo “consultivo” in materia di definizione dei minimi
salariali legali.

Si rileva infine come il recente accentuarsi dei fenomeni socio-eco-
nomici che avevano indotto il legislatore nazionale a introdurre
normative settoriali al fine di garantire il diritto alla giusta retribu-
zione dei lavoratori atipici abbia portato due delle maggiori forze
politiche nazionali, ossia il Partito Democratico e il Movimento 5
Stelle, a depositare nella presente legislatura disegni di legge relativi
all'introduzione di un salario minimo legale intercategoriale.

Nei paragrafi finali del primo capitolo di questo elaborato vengono
quindi evidenziate le similitudini e le differenze che intercorrono
tra i DDL sopraccitati (658/2018, 1132/2019), i quali, a differenza
della delega del 2014, attribuiscono alle associazioni datoriali e sin-
dacali un ruolo centrale in materia di fissazione dei minimi salariali:
se ne mettono altresi in evidenza le criticita per quanto riguarda
I'estensione dell’ambito di applicazione soggettivo, il quale sembra
escludere una larga parte dei lavoratori piu bisognosi di garanzie a
livello retributivo, e ’'apparato sanzionatorio.

Nella parte centrale del presente elaborato sono state analizzate le
legislazioni concernenti 1 minimi salariali di tre differenti paest eu-
ropet, al fine di mettere in evidenza le differenti tecniche dalle
stesse adottate per regolare la materia: in particolare, sono stati
comparati gli aspetti di tali normative relativi all’ambito di applica-
zione soggettivo, al meccanismi di indicizzazione delle retribuzioni
e alle sanzioni contemplate per il mancato rispetto delle proprie
previsioni.

In primo luogo, ¢ stata analizzata la Gesetz zur Regelung eines
allgemeinen Mindestlohns, ovvero la legge tedesca del 2015 che ha
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X Il dibattito sul salario minimo legale in prospettiva italiana ed europea

per la prima volta istituito un salario minimo legale intercategoriale
nel paese.

E stato possibile notare come la Germania abbia introdotto tale
legge in seguito a una serie di circostanze, tra cui 'aumento del
numero dei contratti atipici (1 cosiddetti mini-jobs), il progressivo
declino del tasso di sindacalizzazione e la riduzione della copertura
della contrattazione collettiva, le quali portarono una larga parte
della forza lavoro tedesca a ricevere salari inferiori alla soglia di
poverta.

La Mindestlohngesetz, adottata con il sostegno delle principali as-
sociazioni sindacali tedesche, fissa attualmente un salario minimo
orario di 9,25 euro orari per ogni lavoratore subordinato, mini-
jobber o tirocinante che svolga la propria attivita sul territorio del
paese: 1 periodici adeguamenti di tale cifra sono stabiliti da un’ap-
posita Commissione (Mindestlohnkommission), composta da rap-
presentanti delle principali associazioni sindacali e datoriali.

Si ¢ poi potuto notare come la legge preveda pesanti sanzioni di
tipo penale per i datori di lavoro che corrispondano ai propri di-
pendenti un salario minimo orario inferiore a quello previsto, e che
la vigilanza sul rispetto delle norme sia di competenza della mede-
sima autorita pubblica incaricata di svolgere controlli sul lavoro
sommerso.

In ultimo, ci si ¢ concentrati sulle conseguenze che la Mindestlohn-
gesetz ha avuto sul mercato del lavoro tedesco, ossia un generale
aumento dell’occupazione, il tempestivo allineamento dei minimi
contrattuali all'importo legale, e la diminuzione del numero dei la-
voratori parte di contratti atipici.

La seconda legislazione nazionale in tema di minimi salariali che si
¢ deciso di esaminare ¢ il National Minimum Wage Act, in vigore
nel Regno Unito dal 1998.

Si ¢ osservato come uno dei tratti piu caratteristici di tale legisla-

zione sia la previsione di livelli salariali minimi crescenti in base
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Introduzione Xl

all’eta, al fine di facilitare I'ingresso dei lavoratori piu giovani nel
mercato del lavoro: il quadro che risulta dal National Minimum
Wage Act, oggl integrato dalla nuova normativa del 2016 (National
Living Wage), risulta di conseguenza essere notevolmente com-
plesso.

I livelli salariali sopraccitati sono periodicamente rivalutati dal Go-
verno sulla base delle considerazioni della Low Pay Commission,
un organo pubblico indipendente che esprime valutazioni non giu-
ridicamente vincolanti sull’entita delle retribuzioni minime, in se-
guito a indagini empiriche effettuate sul territorio del paese.

E stata altresi messa in evidenza la presenza nella legge britannica
di un corposo apparato di vigilanza, il quale permette sia agli agenti
dell’Ispettorato fiscale britannico che agli stessi lavoratori di effet-
tuare approfonditi controlli sulle scritture contabili delle aziende
per verificare la conformita delle retribuzioni alle previsioni del
NMWA: qualora tale ispezione evidenziasse carenze da parte del
datore di lavoro, quest’ultimo sarebbe soggetto a sanzioni penali
di notevole entita.

In ultimo, st sono analizzate le disposizioni del Code du Travail
trancese che fissano il cosiddetto SMIC (Salaire Minimum Inter-
professionel de Croissance), un istituto retributivo che fa parte
dell’ordinamento giuridico del paese sin dagli anni 70.

Ci si ¢ particolarmente concentrati sul peculiare sistema di adegua-
mento del salario minimo legale francese, il quale puo si essere
definito come un meccanismo parzialmente automatico, dato che
gli aumenti dello SMIC risultano essere strettamente legati alle va-
riazioni dell’indice dei prezzi al consumo, ma che ¢ altresi caratte-
rizzato dalla possibilita per il Governo di sancire per via regola-
mentare incrementi in misura proporzionalmente maggiore ri-
spetto all’aumento di tale parametro.

Tale meccanismo ha portato lo SMIC ad aumentare in maniera
molto piu rapida rispetto ai salari medi del paese, e a diventare il
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Xl Il dibattito sul salario minimo legale in prospettiva italiana ed europea

secondo minimo salariale legale piu alto in Unione Europea: tale
circostanza, unitamente alla particolare debolezza dei sindacati
francesi, spiega il motivo per il quale oggi un amplissimo numero
dei lavoratori del paese riceva proprio il minimo legale.

In ultimo, si ¢ rilevato come uno scenario simile a quello francese,
in cui le retribuzioni previste dai contratti collettivi si sono pro-

<

gressivamente “appiattite’” verso il minimo legale, sia particolar-
mente temuto da parte dei sindacati italiani, come ¢ noto storica-
mente contrari all’introduzione di una legislazione in materia di
retribuzioni minime.

La parte finale del presente scritto si concentra infine sul dibattito
a livello sovranazionale in materia di minimi salariali: in particolare,
¢ stato approfondito il contenuto del cosiddetto Consultation Do-
cument del 14 gennaio 2020, indirizzato dalla Commissione Von
der Leyen alle parti sociali a livello dell’'Unione Europea, al fine di
sondarne 'opinione in merito all'introduzione di uno standard mi-
nimo retributivo europeo.

Si segnala come tale misura sia ritenuta necessaria a causa del vasto
numero det lavoratori dell’Unione che ad oggi ricevono un salario
inferiore alla soglia di poverta, nonché

dell’ampio gap che tuttora intercorre tra i livelli retributivi degli
Stati membri, circostanza che facilita le pratiche di dumping so-
ciale.

E stato in seguito evidenziato come un simile intervento sembre-
rebbe apparentemente confliggente con una particolare disposi-
zione contenuta nei Trattati, ossia l’articolo 153(5) TFUE, il quale
esclude la competenza dell’'Unione Europea in materia di retribu-
zione: nei primi paragrafi di quest’ultimo capitolo sono tuttavia in-
dividuati molteplici casi di “interferenze” in materia retributiva da
parte di normative pit o meno vincolanti dell’'Unione Europea.
In primo luogo, sono citati i numerosi interventi in materia di di-

ritto antidiscriminatorio, ad esempio le direttive che sanciscono il
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Introduzione Xl

principio della parita salariale tra uomo e donna, le quali sono da
alcuni autori infatti classificate come provvedimenti aventi un im-
patto “indiretto” sulla retribuzione: si nota come tale definizione
sia altresi accolta dalla Commissione Europea nel Consultation
Document del 2020.

Gli stessi autori fanno peraltro notare come la Corte di Giustizia
dell’'Unione Europea abbia, attraverso diverse sentenze proprio in
materia di diritto antidiscriminatorio, tracciato i limiti che gli inter-
venti a livello europeo in materia di retribuzione dovrebbero ri-
spettare al fine di non essere considerati incompatibili con Darti-
colo 153(5) TFUE.

Sono state in seguito analizzate le disposizioni in materia retribu-
tiva contenute nella notissima direttiva 96/71/CE, concernente il
distacco transnazionale dei lavoratori, e le sentenze della Corte di
Giustizia ad esse relative, in particolare i1 casi Ruffert e Laval: ¢
stato quindi sottolineato come il quadro normativo dell’'Unione
Europea in materia di distacco non abbia impedito che 1 differenti
livelli retributivi caratterizzanti gli Stati Membri fossero da essi uti-
lizzati come fattori di vantaggio concorrenziale.

Si ¢ poi proposta un’approfondita analisi del sistema di governance
economica europea, introdotto in seguito alla crisi finanziaria del
2008, e si ¢ sottolineato in particolare come gli strumenti dallo
stesso previsti, nonostante la loro natura non giuridicamente vin-
colante, abbiano in molti casi influenzato notevolmente le politi-
che salariali degli Stati Membri: attraverso le Country Specific Re-
commendations inviate annualmente dalla Commissione durante
il Semestre Europeo, ma ancor di piu attraverso i Memorandum
of Understanding stipulati all’inizio del decennio scorso con i paest
dell’Eurozona in rilevante difficolta economica, le istituzioni euro-
pee sono state infatti in grado di imprimere una direzione ben pre-
cisa ai minimi retributivi di alcuni Stati Membti, modificandone
Pentita e/o le modalita di fissazione.
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XV Il dibattito sul salario minimo legale in prospettiva italiana ed europea

Per quanto riguarda invece il corrente orientamento delle politiche
europee, non si puo fare a meno di notare come esso abbia subito
una notevole variazione rispetto a quanto avvenuto nel recente
passato: a partire dall'insediamento della Commissione Juncker nel
2014, e ancor piu considerando Iattuale programma della Com-
missione Von der Leyen, 'Unione Europea sembra oggi voler ga-
rantire maggiore attenzione ai diritti sociali dei propri cittadini,
portando avanti iniziative volte ad assicurarne il rispetto.

Nella presente ricerca si ¢ deciso di fornire un’analisi del docu-
mento a parere di chi scrive pit emblematico della cosiddetta
“svolta sociale” dell’Unione Europea, ossia il Pilastro Europeo dei
Diritti Sociali del 2017: stabilire effettivo valore giuridico del Pi-
lastro Sociale risulta particolarmente importante ai fini di questo
scritto in ragione della circostanza per cui esso sancisce la necessita
di garantire “retribuzioni minime adeguate, che soddisfino i biso-
gni del lavoratore e della sua famiglia in funzione delle condizioni
economiche e sociali nazionali”.

Si ¢ infine posta l'attenzione ai cambiamenti del sistema di gover-
nance europea collegati all'implementazione del Pilastro Europeo
dei Diritti Sociali: I'introduzione di parametri di tipo sociale, in
larga misura corrispondenti ai principi del Pilastro, nell’ambito
della periodica procedura di monitoraggio degli Stati membri com-
piuta dalle istituzioni del’'Unione Europea sembra infatti avere la
potenzialita di influenzare notevolmente le politiche degli Stati

stessl, anche per quanto riguarda I'entita det minimi salariali.
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Capitolo I.
Il salario minimo legale in Italia:
passato, presente, futuro

1. I vincoli costituzionali: P’articolo 36 della Costituzione
in rapporto all’articolo 39

I’articolo 36 della Costituzione definisce il principio per cui “Il
lavoratore ha diritto a una retribuzione proporzionata alla quantita
e alla qualita del suo lavoro, e in ogni caso sufficiente ad assicurare
a sé e alla famiglia un’esistenza libera e dignitosa”.

Sin dalle prime interpretazioni del suddetto articolo, del quale ¢
stata sancita fin dagli anni ‘50 la portata direttamente precettiva,’!
esso ¢ stato ritenuto delineare due principi fondamentali con una
portata distinta, ossia la necessaria proporzionalita e sufficienza
della retribuzione.

La proporzionalita della retribuzione alla qualita e quantita al la-
voro prestato ¢ “direttamente collegata al sinallagma contrattuale:
non a un presunto valore oggettivo del lavoro ma al valore che il
lavoro ha nella valutazione delle parti contraenti”.?

LLa menzione della quantita del lavoro svolto ¢ infatti da intendersi

riferita al tempo di lavoro prestato, mentre I’elemento della qualita

1'Tra le tante, Cass. 1184/1951, Cass. 461/1952.
2 M.V. BALLESTRERO, G. DE SIMONE, M. NOVELLA, Diritto Del Lavoro. 3,
Torino, ed. riveduta e aggiornata settembre 2017, p. 396.
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2 Il dibattito sul salario minimo legale in prospettiva italiana ed europea

varia a seconda della professionalita e delle capacita del lavora-
tore.’

Draltra parte, sembra innegabile che il contratto di lavoro, nono-
stante le peculiarita che lo caratterizzano,* rientri nel novero dei
contratti a prestazioni corrispettive: la giurisprudenza di legittimita
ha addirittura individuato lo scambio tra lavoro e retribuzione
quale elemento imprescindibile del contratto di lavoro subordi-
nato, senza il quale esso non puo essere definito tale.>

La sufficienza della retribuzione costituisce invece un criterio che
deve essere rispettato a prescindere dal mero valore economico
della prestazione, poiché valore di tipo sociale, diretto a “garantire
un minimo vitale al lavoratore e alla sua famiglia”.¢

E necessario specificare che il riferimento alla “famiglia” del lavo-
ratore inserito nell’articolo 306, “frutto del compromesso tra catto-
lici e laici progressisti in Assemblea costituente”,” secondo la giu-
risprudenza di legittimita non deve in realta considerarsi un para-
metro per quanto riguarda la valutazione della sufficienza della re-
tribuzione in sé e per sé considerata: 1 bisogni della famiglia pos-
sono e devono essere diversamente soddisfatti, ossia attraverso
istituti di carattere previdenziale o assistenziale.®

II rapporto sussistente tra la proporzionalita e la sufficienza della
retribuzione ¢ stato oggetto di dibattito dottrinale e giurispruden-

ziale, il quale si € concentrato in particolare sul fatto se i costituent,

3 E. MENEGATTL, I/ Salario Minimo 1egale. Aspettative e Prospettive, Torino,
2017, p. 64-65.

* Per esempio, la “soggezione personale del lavoratore nel rapporto” (Cass.
S.U. 1069/1984).

5 Cass. 6821/1995.

¢ B. MENEGATTI, 0p. ¢it., p. 65.

" M.V. BALLESTRERO, G. DE SIMONE, M. NOVELLA, 0p. ¢t., p. 396, nota 2.
8'Tra le altre, Cass. S.U. 6030/1993. Allo stesso modo, S. BELLOMO, Retribu-
zione Sufficiente e Autonomia Collettiva, Giappichelli, 2002, p. 70.
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Capitolo 1. Il salario minimo legale in ltalia: passato, presente, futuro 3

nel redigere I'articolo 36, avessero voluto imprimere una gerarchia
tra questi due principi.’

Tuttavia, adottando un’interpretazione letterale dell’articolo 30,
sembra non potersi prescindere da una necessaria “complementa-
rieta”’10 tra 1 due: la locuzione “e in ogni caso”, premessa al princi-
pio della sufficienza, “esprime un processo di sintest tra i due prin-
cipi, il quale deve essere interpretato nel senso che la retribuzione,
che deve essere proporzionata, non puo non essere sempre suffi-
ciente” !

Questa interpretazione sarebbe a tutti gli effetti in linea con la po-
sizione della Corte costituzionale, la quale gia a meta del secolo
scorso, riferendosi alla proporzionalita della retribuzione, affer-
mava che la stessa “deve essere intesa tenendosi conto della suffi-
cienza della retribuzione stessa ad assicurare al lavoratore ed alla
sua famiglia un’esistenza libera e dignitosa”.!?

Sotto questa prospettiva, la retribuzione ¢ quindi definibile come
“un concetto unitario [...], il quale risponde [...] tanto ad una lo-
gica economicistica quanto a una logica sociale, a conferma della
stessa ratio che permea la Costituzione, in cui 1 principi del libero
mercato sono temperati dai principi sociali”.!?

Il rapporto cosi delineato tra i principi contenuti dall’articolo 36
puo far sorgere dubbi riguardo la natura del diritto che lo stesso
attribuisce: ossia, se lo stesso configuri un mero diritto di credito

o un “diritto sociale di rango costituzionale, fortemente intrecciato

9 Ricostruito da G. RICCI, I/ diritto alla retribuzione adeguata. Tutele costituzionali
e crisi economica, Torino, 2012, p.41-51.

10P. PASCUCCI, La giusta retribuzione nei contratti di lavoro, oggi. Relazione Con-
gresso AIDLaSS, 2018, p. 8.

11 P, PASCUCCI, gp. ¢it., p. 16.

12 Corte Cost. 74/1966.

13 P, PASCUCCI, gp. ¢it., p. 16.
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con 1 valori personalistici di cul ¢ ricca la normativa costituzio-
nale”.14

In realta appare indubbio che 'articolo 36 sia connesso in maniera
sostanziale con alcuni principi costituzionali di rango fondamen-
tale, dei quali “esplicita il concreto significato e la garanzia di ef-
fettivita”!®: uno per tutti, ’articolo 4, nella misura in cui afferma
che “la Repubblica riconosce a tutti i cittadini il diritto al lavoro e
promuove le condizioni che rendano effettivo questo diritto™.1¢
Larticolo 36 della Costituzione ha poti svolto un ruolo fondamen-
tale per lo svilupparsi di quell’orientamento giurisprudenziale che,
basandost sulla immediata precettivita della disposizione costitu-
zionale letta in combinato disposto con l'articolo 2099 comma 2
del codice civile,!” ha attribuito ai giudici ordinari il potere di uti-
lizzare 1 minimi tabellari dei contratti collettivi nazionali di catego-
ria come parametro di riferimento ai fini della determinazione della
retribuzione proporzionale e sufficiente.

Il punto nodale della suddetta costruzione giurisprudenziale con-
siste tuttavia nella possibilita di utilizzare 1 parametri citati anche
nel caso in cui le parti non fossero iscritte ai sindacati che hanno
negoziato il contratto collettivo preso in esame: questo profilo ri-
sulta essere particolarmente rilevante poiché i contratti collettivi di
diritto comune hanno come ¢ noto efficacia soggettiva limitata, e
quindi in assenza di tale costruzione i minimi retributivi in essi

contenuti non sarebbero applicabili al caso di specie.!®

14 P, PAScuUCC, op. cit., p. 9.

15 P, PASCUCCI, gp. ¢it., p. 10.

16 Ma anche gli artt. 1, 3, 35, 41 c. 2, cosi come affermato da P. PASCUCCI,
op. cit., p. 4 e E. MENEGATTIL, op. cit., p. 65.

711 quale prevede che “In mancanza di accordo tra le parti, la retribuzione
¢ determinata dal giudice”.

18 M.V. BALLESTRERO, G. DE SIMONE, M. NOVELLA, gp. ¢it., p. 65.
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Grazie alla giurisprudenza citata, si puo quindi affermare che i pa-
rametri di sufficienza e proporzionalita dell’articolo 36 abbiano
avuto funzione di supplenza rispetto alla mancata attuazione del
quarto comma dell’articolo 39, riguardante l'attribuzione di effica-
cia erga omnes ai contratti collettivi.

Non solo: la costruzione giurisprudenziale appena descritta ¢ al-
tresi stata definita come “un equivalente funzionale del salario mi-
nimo legale proprio di altri ordinamenti”.!?

Non si puo tuttavia prescindere dal rilevare che la pragmatica?

> <¢

soluzione allinerzia del legislatore sul punto, quest’ “originalita ita-
liana” 2! possiede degli intrinseci limiti.

In primis, il diritto alla “giusta retribuzione” sancito dall’articolo
36 della Costituzione viene spesso identificato dai giudici come
diritto al mero “minimo costituzionale, rappresentato essenzial-
mente dalla retribuzione base stabilita dalla contrattazione collet-
tiva [...] e dallindennita di contingenza™:?> esso, tuttavia, non
comprende le altre voci retributive aggiuntive contenute nel con-

tratto collettivo assunto come parametro.?

19°S. LEONARDL, Salario minimo e ruolo del sindacato: il quadro europeo fra legge e
contrattazione, in Lavoro e Diritto, 2014, p. 190.

20 “Ta via italiana al salario minimo |...] ¢ stata fino ad oggi un po’ da tutti
[...] avallata; non tanto perché fondata su un convincente ragionamento giu-
ridico, quanto perché all’atto pratico utile e forse anche indispensabile”. Da
E. MENEGATTI, p. cit., p. 77.

2 M. MAGNANIL, Salario minimo legale, in F. CARINCI (a cura di), La politica del
lavoro del Governo Renzi. Atto I, ADAPT University Press, 2014.

22'Tra le tante, Cass. 3749/2000.

23 Per un elenco piu esaustivo delle voci escluse, si rimanda a P. ICHINO, L«
nozione di ‘giusta retribuzione” nell'articolo 36 della Costituzione, Relazione al Con-
vegno promosso dall’Accademia dei Lincei, 2010, Roma, p. 12; si sottolinea
che gli scatti di anzianita sono stati ritenuti passibili di comprensione nel mi-
nimo costituzionale da Cass. n. 11293/2000.
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La giustificazione di questa posizione ¢ spesso esplicitata attra-
verso il principio per cui “ove si assumesse il contratto collettivo
nella sua interezza, gli si attribuirebbe una etficacia erga omnes che
non gli appartiene” .2+

Secondariamente, vi sono stati casi in cui la giurisprudenza si ¢
discostata dai minimi salariali contenuti nei contratti collettivi na-
zionali assunti come parametro di riferimento: si puo trovare I’ori-
gine di questa circostanza nel fatto che, a prescindere dalla solidita
dell’orientamento considerato, “in punto di stretto diritto, non v’e
un vincolo cogente per il giudice di rifarsi al canone parametrico
definito dal CCNL”.%

In conseguenza di cio, la giurisprudenza ha spesso fatto dipendere
la determinazione della retribuzione adeguata anche dal contesto
socio-economico in cui il datore di lavoro si trova ad operare: I'in-
teriore costo della vita che st riscontra nel luogo dove I'impresa ¢
situata,? la situazione di crisi economica dell’ambito nel quale I’at-
tivita ¢ svolta e le ridotte dimensioni dell’azienda sono stati tutti
criteri utilizzati per dichiarare la legittimita di una retribuzione in-
teriore a quella indicata dai contratti collettivi di categoria.
Dall’altra parte si rende necessario rilevare che, nonostante nelle
piu recenti pronunce sia rilevabile un simile “trend ribassista”,?’
secondo la magistratura di legittimita il mancato utilizzo del con-
tratto collettivo nazionale come parametro debba necessariamente
essere supportato da un’adeguata motivazione.?

Infine, si segnala come le decisioni giudiziali in merito alla corre-
sponsione di una retribuzione conforme all’articolo 36 della Co-

stituzione abbiano, in quanto tali, unicamente efficacia inter partes.

24 Cass. 10260/2001.

25 G. RICCI, p. cit., p. 38.

26 Tuttavia, in senso contrario, si indica Cass. 896,/2011.
27 G. RICCL, 0p. cit., p. 48 e ss.

28 Una per tutte, Cass. 2245/2000.
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Con la necessaria conseguenza per la quale il lavoratore che desi-
derasse contestare la costituzionalita della propria retribuzione
avrebbe come unica opzione quella di intentare personalmente
una causa giudiziaria a tal fine; ci6 implicherebbe quindi subordi-
nare una garanzia di livello costituzionale all’iniziativa individuale
del singolo, peraltro spesso scoraggiata da elementi contingenti
quali i lunghi tempi e gli elevati costi del giudizio civile italiano.?

Queste argomentazioni, corroborate anche dalle valutazioni in
merito all’attuale frammentazione del sistema italiano di relazioni
industriali e la conseguente espansione del fenomeno dei “con-
tratti collettivi pirata”’ stipulati da associazioni sindacali poco rap-
presentative, hanno portato alcuni autorevoli autori a ritenere ne-
cessaria I'introduzione di un salario minimo legale intercategoriale,
che possa supplire alle intrinseche lacune dell’attivita giurispruden-
ziale e porre il freno alle dinamiche di dumping salariale che carat-

terizzano questa fase storica.’!

1.1. La giurisprudenza costituzionale in tema di attuazione
dell’articolo 36

l.a formulazione dell’articolo 36 contenuta nella Costituzione ¢ il
frutto di un emendamento presentato in Assemblea costituente da

Giuseppe Dossetti e Palmiro Togliatti, 1 quali, respingendo una

2 E. MENEGATTI op. cit., p. 88.

30 “Accanto ai contratti collettivi nazionali firmati dai tradizionali sindacati
confederali storici si collocano, talvolta, altri contratti collettivi nazionali
aventi identico o parziale ambito di riferimento, ma contenenti trattamenti
economici e normativi parecchio al di sotto di quelli minimi stabiliti dai
primi”. Cosi A. BELLAVISTA, ne 1/ salario minimo legale, in Diritto delle relazioni
industriali, 2014, n. 3, pp. 741-753, pp. 745-740.

31 A. BELLAVISTA, op. cit., p. 746.
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8 Il dibattito sul salario minimo legale in prospettiva italiana ed europea

concezione di giusta retribuzione facente fronte alle mere “neces-
sita fondamentali dell’esistenza del singolo” 32 sostennero che 1 ri-
terimenti alla soddisfazione dell’esigenza di un’esistenza libera e
dignitosa del lavoratore sarebbero serviti “a una progressiva eleva-
zione delle condizioni di lavoro nel prossimo avvenire”.33

Questo secondo alcuni significa che “nell’intendimento originario
del legislatore costituente vi fosse, eccome, un intervento corret-
tivo della retribuzione risultante dal libero gioco del mercato”:3*
tuttavia, qualsiasi fossero state le intenzioni dei nostri padri costi-
tuenti, ¢ innegabile che la posizione del legislatore moderno in me-
rito agli interventi generali e astratti sulla retribuzione sia definibile
quantomeno attendista.

Come ricordato in precedenza,’® nel quadro normativo italiano
manca, infatti, del tutto sia una legislazione in merito all’attuazione
dell’ultimo comma dell’articolo 39 della Costituzione, sia un inter-
vento per quanto riguarda la fissazione di un salario minimo legale
intercategoriale.

Per quanto riguarda la mancata previsione di una legge che sanci-
sca lefficacia erga omnes dei contratti collettivi sussistono preci-
puamente ragiont storiche, tra le quali si possono annoverare la
rottura del Patto di Roma del 1944, istitutivo del sindacato unitario
della CGIL, e 1 successivi contrasti tra le ormai separate compo-
nenti di corrente democristiana, comunista e socialista: tuttavia,
anche le difficolta attuative dei due commi precedenti dell’articolo

39 hanno costituito un ostacolo in questo senso.>

32 Dal Resoconto della seduta dell’8 ottobre 1946 della prima Sottocommis-
sione della Commissione per la Costituzione, citato da P. ICHINO, op. ¢it., p.
7-8.

33 Vedi nota precedente.

3 P. ICHINO, op. cit., p. 8.

3 Paragrafo 1.

36 M.V. BALLESTRERO, G. DE SIMONE, M. NOVELLA, p. ¢it., p. 30-31.
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Capitolo 1. Il salario minimo legale in ltalia: passato, presente, futuro 9

L’inerzia del legislatore in tema di istituzione del salario minimo
legale ¢ invece da attribuirsi a circostanze di tipo differente.

La principale tra queste ¢ senza dubbio la storica contrapposizione
dei maggiori sindacati nazionali a un simile intervento; questi in-
fatti ritengono che la determinazione legale di un salario minimo
priverebbe di efficacia la contrattazione collettiva nel suo premi-
nente ruolo di fissazione dei salari.’”

Ad oggi 1 minimi salariali sanciti dalla contrattazione collettiva
sono infatti applicati a circa I’'80% det lavoratori dipendenti, a
tronte di un tasso di sindacalizzazione che st attesta intorno al 35%
degli stessi.?8

Questo dato sorprendentemente alto ¢ ritenuto conseguenza del
fatto che, grazie al diritto vivente3? sviluppatost in tema di giusta
retribuzione, le imprese applichino spontaneamente il contratto
collettivo nella sua interezza (e quindi, non solo relativamente agli
aspetti retributivi) “anche se non iscritte alle associazioni sindacali
stipulanti, in quanto la mancata adesione ai sindacati non incide
sulla possibile estensione dei minimi salariali ai sensi dell’articolo
36 della Costituzione”.40

Se fosse introdotto un salario minimo legale, Ieffetto che cio pro-
vocherebbe sull’attuale giurisprudenza ¢ quello per cui la giusta re-
tribuzione ex art 36 non troverebbe piu il suo parametro nei con-
tratti collettivi, ma nel compenso stabilito per via legislativa: per di

piu, questo sarebbe con tutta probabilita inferiore alla media dei

37 E. MENEGATTL, op. ¢t., p. 101.

38 S. LEONARDI, ap. ¢it., p. 202-205.

3 M. BIASL, 1/ salario minimo legale nel “Jobs Act”: promozione o svuotamento
dell’azione contrattuale collettiva?, Centre for the Study of European Labour Law
“Massimo D’Antona”, Universita di Catania. Working Paper 241/2015.
40V, SPEZIALE, Le politiche del lavoro del Governo Renzi: il Jobs Act e la riforma dei
contratti e di altre discipline del rapporto di lavoro. Centre for the Study of European
Labour Law “Massimo D’Antona”, Working Paper 233/2015, p. 46.
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10 Il dibattito sul salario minimo legale in prospettiva italiana ed europea

minimi salariali attualmente previsti dai CCNL,*! la quale si attesta
intorno agli 11 euro l'ora e si posiziona tra le tre piu alte d’Eu-
ropa.*?

Di conseguenza, la costruzione giurisprudenziale descritta nel pre-
cedente paragrafo potrebbe fornire una tutela dei medesimi livelli
salariali unicamente a quei lavoratori la cui controparte datoriale
fosse iscritta a una delle associazioni stipulanti il contratto collet-
tivo nazionale di categoria, e nei confronti della quale il contratto
collettivo fosse quindi direttamente applicabile.

Una situazione cosi descritta potrebbe in verita avere un impatto
molto negativo sul nostro sistema delle relazioni industriali, dato
che presumibilmente si verificherebbe una “fuga” dei datori di la-
voro dalle rispettive associazioni rappresentative, in modo da non
essere vincolati ai livelli salariali (maggiori rispetto a quello legale)
previsti dagli stess1.4?

Non solo: secondo alcuni I'introduzione di un salario minimo le-
gale avrebbe la conseguenza di depotenziare fortemente ‘“Tetfetto
di trascinamento che spinge le imprese ad applicare I'intero con-
tratto collettivo e non solo 1 salari in essi contenuti”, con una con-
seguente riduzione delle tutele ed impoverimento generale della
classe lavoratrice.*

Emblema della ferrea volonta di evitare un tale scenario da parte
delle associazioni sindacali ¢ il Patto siglato nel 2016 da CGIL,
CISL e UIL, Per un moderno sistema di relazioni industriali,* il
quale, in seguito al dibattito riapertosi sul tema in seguito alla

4 Tra i tanti, V. BAVARO, 1/ salario minimo legale e le relazgioni industriali, in ildia-
riodellavoro.it, 2014.

42 8. LEONARDI, 0p. cit., p. 194.

43 Vedi nota precedente.

# Vedi nota precedente.

4 I’intero documento ¢ consultabile all’inditizzo h#ps:/ [ www.rassegna.it/ arti-

coli/ un-moderno-sistema-di-relazioni-industrials.
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delega prevista dall’art. 1 c. 4 lettera g) della legge n.
183/20144%sembra addirittura dimostrare la propensione delle si-
gle sindacali piu rappresentative nel panorama italiano a superare
1 risalenti contrasti in merito all’attuazione del quarto comma
dell’articolo 39 della Costituzione, se un intervento di tale portata
si rendesse necessario al fine di evitare 'introduzione di un salario
minimo legale.#’

Al paragrafo denominato Politica salariale e produttivita, il Patto
infatti testualmente recita: “L’esigibilita universale det minimi sala-
riali definiti dai Ccenl, in alternativa all’ipotest del salario minimo
legale, va sancita attraverso un intervento legislativo di sostegno,
che definisca I’erga omnes dei Cenl, dando attuazione a quanto
previsto dall’art. 39 della Costituzione.”

Il medesimo auspicio ¢ stato poi reiterato due anni dopo nel co-
siddetto “Patto per la fabbrica”, un accordo interconfederale si-
glato il 9.3.2018 da Confindustria, CGIL, CISL e UIL,* il quale
oltretutto subordina la generalizzazione dell’efficacia dei contratti
collettivi alle “intese in materia di rappresentanza’”, materia ad oggi
non ancora regolata a livello legislativo nel nostro Paese.

Oltre all’opposizione da parte det sindacati, ¢ necessario riportare
come siano state evidenziate anche problematiche di tipo econo-
mico per quanto riguarda 'introduzione del salario minimo, in par-
ticolare con riferimento al suo importo.

Si ritiene infatti che la fissazione di un salario minimo troppo ele-
vato provocherebbe I'esponenziale crescita dell’offerta del lavoro

rispetto alla domanda, il che si tradurrebbe in un aumento del tasso

46 Sul tema, vedi § 2.4.

4" M. DELFINO, Salario legale, contrattazione collettiva e concorrenza, Napoli, 2019,
p. 15.

4 Come rilevato da P. PASCUCCI, op. ¢it., p.49. 1l testo integrale dell’accordo

¢ reperibile all’indirizzo https://www.confindustria.it/home/patto-per-la-

fabbrica.
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di disoccupazione, specie tra i lavoratori “meno produttivi’: questi
si troverebbero verosimilmente costretti quindi ad ingrossare le
fila dei lavoratori in nero, causando un’espansione della gia este-
sissima economia sommersa.

In ultimo, viene sostenuto come un tale incremento del costo del
lavoro, imposto per legge, possa risultare potenzialmente fatale per
le piccole e medie imprese, le quali potrebbero non essere in grado
di sopportarlo.#?

Da queste considerazioni si evince quindi come la mancata intro-
duzione di una normativa che fissi un minimo salariale sia in verita
causata da impedimenti di tipo economico-politico: nelle prossime
righe si tentera di dimostrare come una simile previsione invece
non presenterebbe problemi di legittimita costituzionale.

Sebbene I'articolo 36 non menzioni esplicitamente la possibilita di
un intervento del legislatore in materia salariale® la Corte costitu-
zionale ne ha infatti sancito gia molti anni or sono la compatibilita
con 1 nostri principi fondamentali, nella nota sentenza 106/1962.

In quell’occasione la Consulta si ¢ trovata a pronunciarsi in merito
alla legittimita costituzionale di alcuni articoli della cosiddetta
“Legge Vigorelli” ! la quale permetteva la transitoria estensione
erga omnes dei contratti nazionali di categoria stipulati fino a quel
momento, e che nell’ottica del legislatore sarebbe rimasta in vigore
unicamente fino all’attuazione dell’ultimo comma dell’articolo 39.
Ebbene, la Corte Costituzionale, nel rigettare la questione poiché
appunto riferita a una “legge transitoria, provvisoria ed eccezio-
nale, rivolta a regolare una situazione passata e a tutelare I'interesse
pubblico della parita di trattamento dei lavoratori e dei datori di

# Queste problematiche sono segnalate da E. MENEGATTI, op. cit., p. 4-5.
>0 M. DELFINO, op. ¢t., p. 19.

51 Nella specie, contro gli artt. 1, 2, 3, 4, 5 e 8 della legge 14 luglio 1959, n.
741.
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lavoro”, enuncia un principio fondamentale per il tema trattato in
questo scritto.

La Corte infatti “non ritiene fondata la test [...] secondo la quale
Pora richiamato art. 39 contiene una riserva, normativa o contrat-
tuale, in favore dei sindacati, per il regolamento dei rapporti di la-
voro”.52

Seguono poi riferimenti ad alcuni articoli costituzionali, tra i quali
¢ ricompreso larticolo 36, i quali secondo il Giudice delle Leggi
“non soltanto consentono, ma insieme impongono al legislatore
di emanare norme che, direttamente o mediatamente, incidono nel
campo det rapporti di lavoro”.

Considerando che la Corte si ¢ premurata di specificare che “sino
a quando I'art. 39 non sara attuato, non si puo né si deve ipotizzare
nei termini proposti conflitto tra attivita normativa dei sindacati e
attivita legislativa del Parlamento e chiamare questa Corte ad arbi-
trarlo” >3 si deve dedurre che, dato 'ormai piu che settantennale
stato di inerzia del legislatore sull’estensione erga omnes dei con-
tratti collettivi, un eventuale intervento legislativo sui minimi sala-
riali non sarebbe dalla Corte reputato incostituzionale ex se.>

Piu problematica ¢ la valutazione in merito al modello di salario
minimo legale che avrebbe meno probabilita di incorrere in cen-
sure di tipo costituzionale: ¢ necessario infatti ribadire che, seb-
bene i commi 2, 3 e 4 dell’articolo 39 della Costituzione siano ri-
masti inattuati, il primo comma del citato articolo, il quale sancisce
la liberta dell’attivita sindacale, ¢ senza dubbio direttamente appli-
cabile nel nostro ordinamento.

Percio sembra condivisibile la posizione di chi sostiene che un in-

tervento che prevedesse “la sostituzione della legge alla

52 Concetto ribadito, tra le altre, da Corte Cost. 120/1963.
53 Corte Cost. 141/1980.
> M. DELFINO, op. ¢t., p. 23.
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contrattazione collettiva nella determinazione di tutti 1 profili re-
tributivi, sarebbe incostituzionale perché |...] priverebbe la con-
trattazione collettiva della possibilita di determinare il trattamento
economico che costituisce parte integrante della funzione norma-
tiva del contratto collettivo”.5

La centralita dell’azione sindacale nell’ordinamento costituzionale
italiano ¢ ribadita altresi dalla Corte costituzionale, la quale, nel
chiarificare la portata della sua precedente sentenza 106/1962,
nega “che fosse e sia consentito al legislatore ordinario di cancel-
lare o di contraddire ad arbitrio la liberta delle scelte sindacali e gli
esiti contrattuali di esse”.>¢

Ancora, in una sentenza relativa alla legittimita costituzionale di
una previsione legale che escludeva la computabilita dell’indennita
di contingenza sulla quattordicesima mensilita nel settore del com-
mercio, contrariamente a quanto previsto dal contratto collettivo
applicabile nella fattispecie, il Giudice delle Leggi afferma che “Il
legislatore puo stabilire criteri direttivi [...], ma, entro le linee-
guida tracciate dalla legge, le parti sociali devono essere lasciate
libere [...]. Compressioni legali di questa liberta, [...] sono giusti-
ticabili solo in situazioni eccezionali, a salvaguardia di superioti in-
teressi generali, e quindi con carattere di transitorieta”.>’
Coerentemente a quanto deliberato in quell’occasione, piu di re-
cente la Corte Costituzionale ha dichiarato incompatibile con il
primo comma dell’articolo 39 il regime di sospensione della con-
trattazione collettiva per i pubblici dipendenti previsto originaria-

mente dal D.L. 98/2011 ma poi reiterato nei quattro anni

> M. DELFINO, op. at., p. 21.
56 Corte Cost. 34/1985.
57 Corte Cost. 124/1991.
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successivi: e questo in ragione del suo avere assunto un carattere
“sistematico’.58

Nella stessa sentenza, la Corte ha inoltre sottolineato come sia
“compito del legislatore dare impulso all’ordinaria dialettica con-
trattuale’ in materia retributiva: secondo alcuna dottrina cio ¢
stato ritenuto una prova del fatto che “un intervento legislativo sul
salario minimo non dovrebbe comunque prescindere dal ruolo
dell’autonomia collettiva e con essa, dell’ordinamento intersinda-
cale, la cui fondamentale importanza ¢ riconosciuta dall’ordina-
mento statuale al suo p1u alto livello”.%

Per concludere il ragionamento in merito alla costituzionalita o
meno di un intervento legislativo riguardo ai minimi salariali, ¢ ne-
cessario comunque riportare 'opinione dottrinale secondo la quale
la nostra Carta fondamentale, nonostante quelli che sembrano es-
sere gli obiettivi dei Costituenti, non impone alcun obbligo al legi-
slatore per quanto riguarda I’adozione di politiche attive ed inter-
ventiste a favore di un aumento dei salari.

Un tale imperativo sarebbe infatti incompatibile con I’articolo 49
della Costituzione, e il principio di liberta politica da esso espresso:
dovranno quindi ritenersi conformi a Costituzione anche politiche
assimilabili al laissez-faire di matrice liberista, che non si spingano
“al di la della pura e semplice correzione delle distorsioni nel fun-
zionamento dei mercati rispetto al modello perfettamente concor-

renziale”.6!

58 Corte Cost. 178/2015.

5 Vedi nota precedente.
60 P, PASCUCCI, ap. cit., p.48.
61 P. ICHINO, op. cit., p.11.
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2. Gli interventi sui minimi salariali nella legislazione ita-
liana del XXI secolo

Come ampiamente affermato fin ora, ad oggi non esiste in Italia
una normativa che sancisca un salario minimo intercategoriale.
Tuttavia, cio non significa che nel panorama legislativo nazionale
manchino interventi di questo tipo, sebbene circoscritti ad ambiti
settoriali e a specifiche tipologie di rapporti di lavoro: essi sono
infatti primariamente riscontrabili nella regolamentazione dei
“rapporti di lavoro non standard, vale a dire [...] diversi dal rap-
porto di lavoro subordinato a tempo pieno e indeterminato”.%?
Considerato questo dato empirico, sembra quindi del tutto evi-
dente il motivo per cui la stragrande maggioranza degli interventi
legislativi in tema di minimi salariali sia piuttosto recente: risale in-
fatti all’'ultimo trentennio “la proliferazione di tipi contrattuali al di
la del lavoro subordinato”, la quale ha comportato, secondo alcunt
autori, la necessita di “prevedere forme di protezione salariale mi-
nima anche per le categorie di prestatori di lavoro autonomo che
si trovino in condizioni di debolezza”,%® “nella consapevolezza dei
limiti manifestati nel tempo dall’attivita di supplenza della giuri-
sprudenza”® e “stante I’assenza, salvo rare eccezioni, della con-
trattazione collettiva’.%>

Secondo 1 sostenitori dell'introduzione del salario minimo legale,
infatti, uno dei suot principali effetti benefici sarebbe quello di ri-
durre il numero dei cosiddetti working poor,% ossia quei soggetti
che, sebbene occupati, conseguono una remunerazione tanto

bassa da essere esposti al rischio di poverta.

62 M. MAGNANI, op. cit., p. 541.

03 Citazioni da A. BELLAVISTA, op. cit., p. 750.
04 E. MENEGATTIL, op. cit., p.90.

0 E. MENEGATTL, op. cit., p.135.

06 E. MENEGATTI, op. cit., p. 115-122.

www.bollettinoadapt.it



Capitolo 1. Il salario minimo legale in ltalia: passato, presente, futuro 17

La “soglia di basso salario” ¢ individuabile, secondo numerose or-
ganizzazioni internazionali tra cui la Commissione Europea e
POCSEY in una remunerazione inferiore ai due terzi della me-
diana della distribuzione dei salari: chiaramente, i lavoratori che
ricevono un salario inferiore a tale importo risultano essere quelli
“meno produttivi o meno domandati sul mercato del lavoro”,
come donne, giovani e migranti.®

Una delle concause dell'insorgere del fenomeno della in-work po-
verty ¢, secondo un Rapporto CNEL del 2014, da rilevarsi ap-
punto nei mutamenti in atto nel mercato del lavoro, id est la sua
progressiva frammentazione e flessibilizzazione: questa ha “spesso
determinato una riduzione delle tutele dei lavoratori, soprattutto
per alcune tipologie contrattuali (rapporti di lavoro a tempo detet-
minato, collaborazioni e forme di parasubordinazione), e in alcuni
casi anche un peggioramento della qualita delle posizioni lavora-
tive.09

Senza alcuna pretesa di completezza,” nei prossimi tre paragrafi
saranno analizzate alcune legislazioni settoriali che hanno inciso
indirettamente sui minimi salariali a favore di specifiche categorie
di lavoratori non subordinati, ossia 1 lavoratori a progetto, 1 soci-
lavoratori di cooperativa e 1 giornalisti non subordinati.

E necessatio notare che queste differiscono in maniera sostanziale
dalle legislazioni oltre confine che determinano il preciso importo
del salario minimo orario: le disposizioni nazionali in tema di re-
tribuzione minima per la stragrande maggioranza, infatti, si limi-

tano a rinviare, con diversi gradi di cogenza,”! ai minimi salariali

67 Rapporto CNEL, Working poor: un’analisi sui lavoratori a bassa remunerazione
dopo la crisz, 2014, p. 29.

08 Rapporto CNEL, op. cit., 2014, p. 44.

0 Rapporto CNEL, op. ¢it., 2014, p. 35.

70 Per un’analisi piu completa si rimanda a M. DELFINO, gp. ¢t., p. 53-61.

" Vedi § 2.3.
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previsti dai contratti collettivi nazionali di categoria stipulati dalle
assoclazioni sindacali e datoriali piu rappresentative.

Una rilevante eccezione a questa tecnica di fissazione dei minimi ¢
la disciplina del lavoro occasionale, cosi come delineata dal decreto
legge 50/2017.

All’articolo 54bis il decreto menzionato infatti disciplina, oltre al
Libretto Famiglia, il cosiddetto Contratto di prestazione occasio-
nale, concepito per quei rapporti di lavoro che sono caratterizzati
da “prestazioni saltuarie e di ridotta entita”.”

Ebbene, il compenso minimo orario per tali rapporti ¢ diretta-
mente fissato dalla legge, ed equivale a 9 euro orari: in dottrina ¢
stato rilevato come esso, “come qualsiasi altra forma di compenso
orario” prescinda “da un principio di proporzionalita qualita-
tiva”.”3

Sembra poi necessario segnalare che tale disciplina ¢ stata intro-
dotta in sostituzione della normativa relativa al lavoro accessorio,
contenuta agli articoli 48-50 del d.lgs. 81/2015, la quale a sua volta
prevedeva una determinazione legale del salario: questo doveva in-
fatti essere corrisposto al lavoratore mediante buoni orari del va-
lore nominale di 10 euro, i cosiddetti vouchet.

Tuttavia, come ¢ noto, tale modalita di pagamento fu foriera di
abust anche sul piano retributivo, dato che 1 lavoratori spesso pet-
cepivano una quantita di voucher inferiore rispetto alle ore di la-
voro effettivamente prestate: la minaccia di un referendum abro-
gativo di tale disciplina, promosso dalla CGIL nel periodo imme-
diatamente successivo alla sua introduzione, indusse il legislatore

a promulgare prontamente il decreto legge di cut sopra.’™

72 M.V. BALLESTRERO, G. DE SIMONE, M. NOVELLA., 0p. ¢it., p.148.
73 P. PASCUCCI, 0p. cit., p.42.
74 M.V. BALLESTRERO, G. DE SIMONE, M. NOVELLA, 0p. ¢it., p.146.
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La citata fissazione di un importo salariale minimo operata diret-
tamente dal legislatore sembra costituire tuttavia un unicum nel
panorama normativo italiano: come detto, le legislazioni settoriali
che contengono interventi in materia indicano come parametro o
come soglia inderogabile 1 minimi salariali det CCNL applicabili ai
lavoratori subordinati che svolgano prestazioni lavorative equipa-
rabili.

Sembra infine condivisibile 'osservazione secondo la quale una
tale modalita di determinazione dei minimi richiede “un giudizio
di comparazione dell’attivita lavorativa che lascia margini di discre-
zionalita, del tutto assenti nel caso in cui il compenso orario sia

predeterminato in cifra fissa dalla legge™.”

2.1. Illavoro a progetto: ’art 63 del d.1gs. 276/2003 e le suc-
cessive modifiche

11 decreto legislativo 276/2003 costituisce ’attuazione della legge
delega 30/2003, la cosiddetta “Legge Biagi”, la quale, all’articolo
4, comma 1 lettera c¢) imponeva al Governo di adottare misure in
merito a quet rapporti di lavoro parasubordinato denominati “col-
laborazioni coordinate e continuative”.

La delega in materia fu esercitata agli artt. 61-69, 1 quali delinea-
rono la nuova fattispecie delle collaborazioni continuative a pro-
getto (co.co.pro. o lavoro a progetto): I'articolo 61 prevedeva in-
fatti che 1 rapporti di collaborazione coordinata e continuativa do-
vessero essere “riconducibili a uno o piu progetti specifici o pro-
grammi di lavoro o fasi di esso determinati dal committente e ge-

stitt autonomamente dal collaboratore™.

5 V. SPEZIALE, op. cit., p.45.
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Per quanto concerne la materia di questo scritto rileva la previ-
sione contenuta all’articolo 63 del decreto legislativo, il quale nella
sua formulazione originale sanciva che il salario di coloro i quali
fossero impiegati con questo tipo di contratto dovesse essere
“proporzionato alla quantita e qualita del lavoro eseguito”, e do-
vesse “tenere conto dei compensi normalmente corrisposti per
analoghe prestazioni di lavoro autonomo nel luogo di esecuzione
del rapporto”.

Particolarmente interessante in questo senso ¢ rilevare come la di-
sciplina delle co.co.pro., introdotta per limitare gli abusi derivanti
dall’indiscriminato uso dei contratti di collaborazione continuata e
continuativa che si era verificato negli anni precedenti,’® utilizzi in
materia retributiva una disposizione che in primo luogo citi pedis-
sequamente I’articolo 36 della Costituzione, ma che soprattutto sia
evidentemente finalizzata a ridurre 'autonomia delle parti in me-
rito alla determinazione del salario del lavoratore.””

Data la difficolta di determinare un minimo salariale cosi descritto,
il legislatore ha provveduto nel 2006 a novellare I’articolo 63 del
decreto citato, introducendo la previsione per cui “i compensi cot-
risposti ai lavoratori a progetto [...] devono tenere conto dei com-
pensi normalmente corrisposti per prestazioni di analoga profes-
sionalita, anche sulla base dei contratti collettivi nazionali di riferi-
mento”.”8

Viene quindi introdotto nella legislazione il riferimento ai minimi
salariali previsti dalla contrattazione collettiva: una “positivizza-

zione del rinvio ai contratti collettivi”’7? che tuttavia non assume

76 M.V. BALLESTRERO, G. DE SIMONE, M. NOVELLA, 0p. ¢it., p.115.
TE. MENEGATTL, op. cit., p.90.

78 Art 1, comma 772, 1. n. 276/2006.

79 M. MAGNANI, op. cit., p. 542.

www.bollettinoadapt.it



Capitolo 1. Il salario minimo legale in ltalia: passato, presente, futuro 21

ancora carattere cogente data la formulazione letterale della
norma, ed in particolare vista la locuzione “tenere conto”.80

Una svolta in questo senso si ebbe attraverso un’ulteriore novella-
zione del medesimo articolo, avvenuta nel 2012 grazie alla Riforma
Monti-Fornero.8!

Larticolo 1, comma 23, lettera c) 1. della suddetta legge infatti san-
civa che il compenso dei lavoratori a progetto non potesse essere
“inferiore ai minimi [...] applicati nel settore medesimo alle man-
sioni equiparabili svolte dai lavoratori subordinati, dai contratti
collettivi sottoscritti dalle organizzazioni sindacali det lavoratori e
dei datori di lavoro comparativamente piu rappresentative sul
plano nazionale”.

Si sottolinea come la formulazione dell’articolo appena citato non
lasci spazio a dubbi in merito alla necessaria applicazione dei mi-
nimi salariali dei contratti collettivi a questo tipo di rapporti lavo-
rativi: cio ¢ stato ritenuto in dottrina sia come un segnale di “pro-
mozione di un ampliamento dello spazio di contrattazione collet-
tiva al di la del lavoro subordinato”,® sia un esempio di “introdu-
zione di un salario minimo per relationem™.8?

Per quanto riguarda gli ultimi sviluppi della normativa, ¢ necessa-
rio evidenziare come l'intera disciplina delle collaborazioni conti-
nuative a progetto non sia piu in vigore nel nostro ordinamento,
in quanto abrogata dal d.lgs. 81/2015, art 52: dal secondo comma
del citato articolo ¢ tuttavia possibile evincere come questo impli-
chi la riviviscenza delle collaborazioni coordinate e continuative

80 M. MAGNANI, p. cit., p. 542 e nello stesso senso E. MENEGATTI, op. cit.,
p. 91

81 1..92/2012.

82 A. BELLAVISTA, gp. cit., p. 752.

8 M. BIASI, op. cit., p. 17.
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cosi come disciplinate dall’art 409 n°3 del Codice di procedura ci-
vile e dalla nuova legge 81/2017, relativa al lavoro autonomo.8*

Si nota come quest’ultima in realta non riprenda in alcun modo le
limitazioni all’autonomia delle parti in materia salariale presenti
nelle diverse versioni della disciplina delle collaborazioni continua-
tive a progetto, men che mai il riferimento ai minimi contrattuali
di natura cogente previsto dalla Legge 92/2012.

L’unico riferimento a tutele in materia retributiva (in senso lato)
per 1 collaboratori coordinati e continuativi ¢ difatti ravvisabile
all’articolo 3 della legge 81/2017, nella misura in cui esso, al
comma 1, definisce limitazioni per quanto riguarda i termini di pa-
gamento® e, al comma 3, afferma 'applicabilita della disciplina in
materia di abuso di dipendenza economica del 1998 ai rapporti
contrattuali oggetto del provvedimento.8

Tuttavia, si sottolinea come soprattutto I'ultima disposizione citata
sia in realta formulata in termini piuttosto vaghi: sembra quindi
difficile riconoscere nella nuova normativa quella forte volonta
politica di assicurare un minimo salariale ai lavoratori parte di que-
sto tipo di rapporto che al contrario caratterizzava la Riforma

Monti-Fornero.

8 M.V. BALLESTRERO, G. DE SIMONE, M. NOVELLA, 0p. ¢/t., p. 155-156.

85 “Si considerano abusive [...] le clausole mediante le quali le parti concor-
dano termini di pagamento superiori a sessanta giorni dalla data del ricevi-
mento da parte del committente della fattura o della richiesta di pagamento”.
86 Per quello che rileva in questa sede, 'art 9, comma 1 della 1.192/1998 re-
cita: “[...] Si considera dipendenza economica la situazione in cui una im-
presa sia in grado di determinare, nei rapporti commerciali con un’altra im-
presa, un eccessivo squilibrio di diritti e di obblighi [...]”.
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2.2. La tutela del socio-lavoratore di societa cooperativa:

Part. 7 c. 4 del D.L. 248/2007

L articolo 7 del D.L. 248/2007, rubricato “Disposizioni in materia
di lavoro non regolare e di societa cooperative”, prevede al suo
quarto comma che “in presenza di una pluralita di contratti collet-
tivi della medesima categoria, le societa cooperative che svolgono
attivita ricomprese nell’ambito di applicazione di quei contratti di
categoria applicano ai propri soci lavoratori [...] 1 trattamenti eco-
nomici complessivi non inferiori a quelli dettati dai contratti col-
lettivi stipulati dalle organizzazioni datoriali e sindacali comparati-
vamente piu rappresentative a livello nazionale nella categoria™.
La ratio legis di questa disposizione puo essere ritrovata nel con-
trasto al dumping salariale che affliggeva 1 soci-lavoratori delle so-
cieta cooperative, conseguenza della comparsa di un elevato nu-
mero di “contratti collettivi pirata”®’ nel settore.®

Proprio in contrasto a questo fenomeno, 1 minimi salariali a cut
tare riferimento secondo la norma sono quelli contenuti nei “con-
tratti collettivi siglati dalle organizzazioni datoriali e sindacali com-
parativamente piu rappresentative a livello nazionale nella catego-
ria”, similmente a quanto previsto dalla normativa sul lavoro a pro-
getto in seguito alla novella della legge 92/2012. 8

Tuttavia, tra le due norme esiste una differenza sostanziale: la for-

mulazione della norma relativa al lavoro a progetto nella versione

87 “Accanto ai contratti collettivi nazionali firmati dai tradizionali sindacati
confederali storici si collocano, talvolta, altri contratti collettivi nazionali
aventi identico o parziale ambito di riferimento, ma contenenti trattamenti
economici e normativi parecchio al di sotto di quelli minimi stabiliti dai
primi”. Cosi A. BELLAVISTA, ne I/ salario minimo legale, in Diritto delle relazioni
industriali, 2014, n. 3, pp. 741-753, pp. 745-740.

8 E. MENEGATTIL, op. cit., p. 93.

8 Articolo 1, comma 23, lettera c).
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post-riforma Monti-Fornero individua nei “minimi salariali” dei
contratti collettivi comparativamente piu rappresentativi la soglia
sotto la quale la retribuzione dei collaboratori a progetto ¢ da rite-
nersi contra legem, mentre la lettera dell’articolo 7 del D.L.
248/2007 individua la medesima soglia nei “trattamenti economici
complessivi” previsti dagli stessi CCNL.%

Nonostante questo dato, la Corte costituzionale non ¢ sembrata
dare particolare peso alla suddetta distinzione nella nota sentenza
51/2015, con la quale si ¢ pronunciata sulla presunta incompatibi-
lita della norma riguardante il trattamento economico del socio-
lavoratore di cooperativa con I'articolo 39 della Costituzione.

In tale occasione il giudice rimettente aveva sostenuto che la sud-
detta norma provocasse “un’indebita estensione dell’efficacia col-
lettiva dei contratti collettivi”, in contrasto con quanto affermato
dalla Corte stessa nella sentenza 106/1962, ossia il principio per
cui “una legge, la quale cercasse di conseguire questo medesimo
risultato [...], in maniera diversa da quella stabilita dal precetto co-
stituzionale, sarebbe palesemente illegittima”.

Tuttavia, il Giudice delle Leggi ha invece interpretato la norma ci-
tata come riferita unicamente ai trattamenti economici minimi, no-
nostante essa menzioni letteralmente il “trattamento economico
complessivo”.

In particolare, la Corte individua il ruolo dei minimi salariali nella
fissazione del “parametro esterno di commisurazione, da parte del
giudice, nel definire la proporzionalita e la sufficienza del tratta-
mento economico da corrispondere al socio lavoratore, ai sensi
dell’art. 36 Cost”, e ritiene tutto questo “in linea con l'indirizzo
giurisprudenziale che, da tempo, ritiene conforme ai requisiti della

proporzionalita e della sufficienza la retribuzione concordata nei

% M. DELFINO, op. ¢t., p. 62-63.
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contratti collettivi di lavoro firmati da associazioni comparativa-
mente piu rappresentative”.!

La suddetta sentenza ¢ stata interpretata da alcuni autori come un
punto di svolta rispetto a quell’orientamento della giurisprudenza
citato nella stessa, il quale, ricordiamo, individua il diritto alla giu-
sta retribuzione dell’articolo 36 come riferito al solo “minimo co-
stituzionale™.%2

Questo in ragione del fatto che la decisione costituzionale legittima
una norma che, a livello letterale, si ricorda menzionare non i1 mi-
nimi ma i “trattamenti economict complessivi” contenuti nei con-
tratti collettivi: da questo elemento ¢ stata tratta percio la conse-
guenza per cui una norma che contenesse “un riferimento al com-
plesso delle voci che formano il minimo previsto dal CCNL” non
potrebbe essere considerata “in contrasto con I'art 39 Cost”.”
Altri invece hanno adottato una diversa prospettiva, affermando
che con la sentenza 51/2015 la Corte avesse inteso “autorizzare il
legislatore a generalizzare 'utilizzo di un meccanismo del genere”,
con cio intendendo I'affidamento del compito di fissare 1 minimi
salariali di categoria alle associazioni sindacali piu rappresentative
sul piano nazionale; chiaramente allo stesso tempo escludendo del
tutto la possibilita di un’operazione che assegni efficacia erga
omnes ai contratti collettivi stipulati dalle stesse, data la storica op-

posizione della stessa Corte Costituzionale in merito.*

91 Corte Cost. 51/2015

922§ 1.

93 E. MENEGATTIL, op. cit., p.94.

% M. DELFINO, op. cit., pp. 64-60.
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2.3. Il lavoro giornalistico non subordinato: la legge
233/2012

La legge 233/2012, rubricata “Equo compenso nel settore giorna-
listico”, ¢ un altro esempio di intervento legislativo indiretto sui
minimi salariali, che tuttavia differisce in modo sostanziale da
quelli menzionati nei due precedenti paragrafi.

Questo perché la legge citata non prevede una “legificazione dei
minimi contrattuali”> tecnica invece utilizzata dalle norme prece-
dentemente esposte: al contrario, essa delinea un modello di de-
terminazione dei minimi salariali di tipo negoziale, in quanto le
parti sociali contribuiscono in prima persona alle deliberazioni in
materia,’® e ci0 costituisce un unicum nel panorama legislativo ita-
liano attuale.

La determinazione del salario minimo per i giornalisti non subor-
dinati ¢ infatti compito di un’apposita “Commissione per 'equo
compenso’ istituita presso il Dipartimento per I'informazione e
I'editoria della Presidenza del Consiglio dei ministri, e composta
da tre rappresentanti governativi, un rappresentante del Consiglio
nazionale dell’Ordine dei giornalisti, un rappresentante dell’Isti-
tuto nazionale di previdenza dei giornalisti italiani, un rappresen-
tante delle organizzazioni sindacali dei giornalisti e un rappresen-
tante delle organizzazioni sindacali dei datori di lavoro e dei com-
mittenti.?”

E stato tuttavia rilevato come la composizione della Commissione
cosi delineata relativizzi molto Peffettivo peso delle parti sociali
nella determinazione dell’equo compenso: infatti, la maggioranza

su una determinata proposta potrebbe in ipotesi essere raggiunta

95 M. DELFINO, gp. ¢it., p. 67.
% A. BELLAVISTA, gp. cit., p. 752.
97 Art. 2, comma 2, . n. 233/2012.
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anche qualora sia il rappresentante sindacale che quello datoriale
fossero in disaccordo sulla stessa.”®

La contrattazione collettiva ¢ citata nel secondo articolo della
legge, ma la formulazione dello stesso rende evidente come 1 mi-
nimi salariali sanciti dai CCNL per i giornalisti subordinati non
siano in questo caso considerati come una soglia inderogabile per
definire la legittimita o meno delle retribuzioni dei destinatari della
normativa:?* al contrario, essi appaiono costituire meri parametri
di riferimento per la Commissione, la quale infatti, secondo ’arti-
colo in oggetto, dovra unicamente “tenerne conto” nelle sue deli-
berazioni.1%

In pru all’articolo 3 sono previste conseguenze piuttosto severe per
1 datori di lavoro o 1 committenti che accordino compensi inferiori
ai minimi stabiliti dalla Commissione, ossia la decadenza da alcuni
benefici pubblici, tra cui il contributo pubblico all’editoria, e la nul-
lita delle condizioni contrattuali inserite in violazione dei minimi
negoziati.!!

Al di 1a delle rilevanti particolarita appena indicate, la legge
233/2012 ¢ spesso citata nelle opere dottrinali che trattano il tema
della legislazione in tema di salario minimo anche a causa del suo
peculiare ambito di applicazione soggettivo.

Essa, infatti, sembrerebbe prevedere un equo compenso per lavo-
ratori non riconducibili né al campo del lavoro subordinato, come

¢ evidente, ma nemmeno al campo del lavoro parasubordinato,

% M. DELFINO, op. ct., p. 67.

9 Come avveniva nella legislazione sul lavoro a progetto post-Riforma
Monti-Fornero (vedi § 2.1.).

100 E. MENEGATTL, op. cit., p. 92.

101 Art, 3, comma 2, 1. n. 233/2012.
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diversamente da quanto previsto dalle disposizioni citate nei para-
grafi immediatamente precedenti al presente.!0?

I soggetti a cui essa ¢ diretta sono con tutta evidenza 1 giornalisti
treelance, i quali in verita sembrerebbero essere classificabili come
lavoratori autonomi: sembra infatti innegabile che essi utilizzino
“le proprie energie lavorative e le proprie capacita alle dipendenza
di se stessi, traendo utilita da rapporti contrattuali di varie contro-
parti e di vario contenuto”.103

Questa circostanza ¢ stata ritenuta in dottrina come un segnale
della volonta del legislatore di disattendere la risalente test della
giurisprudenza di legittimita!® secondo la quale I"articolo 36 della
Costituzione ¢ inapplicabile ai rapporti di lavoro autonomo.!05
L’argomentazione apparirebbe avvalorata in primo luogo dal fatto
che larticolo 1 comma 1 della legge analizzata in queste pagine
indica esplicitamente come la stessa costituisca “attuazione” del
disposto costituzionale in oggetto; e secondariamente, seppur in
via indiretta, dal secondo comma dello stesso articolo, nel mo-
mento in cui sancisce che “per equo compenso si intende la cor-
responsione di una remunerazione proporzionata alla quantita e
alla qualita del lavoro svolto”, riprendendo testualmente proprio
la formulazione dell’articolo 36.

Tuttavia in una recente sentenza il Consiglio di Stato, nel cassare
la prima delibera della Commissione per I’equo compenso in
quanto limitante I'ambito di applicazione della legge 233/2012 ai
soli lavoratori a progetto, sostiene che la ratio legis della norma sia

quella di “apprestare una disciplina retributiva per tutte le forme

102 Secondo la classificazione prospettata da M.V. BALLESTRERO, G. DE SI-
MONE, M. NOVELLA, ap. cit., pp. 140-144, la posizione del socio-lavoratore
di societa cooperativa si colloca “ai confini della subordinazione”.

103 Da M.V. BALLESTRERO, G. DE SIMONE, M. NOVELLA, p. ¢it., p.153.

104 Una per tutte Cass. S.U. 224/1986.

105 M. MAGNANI, 0p. cit., p. 543.
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di lavoro autonomo giornalistico, in quanto connotate da alcuni
caratteri del rapporto di lavoro subordinato, e pertanto meritevoli
di tutele assimilabili a quelle ad esso assicurate.1

Tale autorevole interpretazione della norma sembrerebbe confu-
tare la tesi in precedenza esposta, in quanto la citata estensione
della tutela derivante dall’articolo 36 a questo settore del lavoro
autonomo sembra essere, nella visione del supremo giudice ammi-
nistrativo, dovuta unicamente alle peculiarita proprie del lavoro
giornalistico: non sarebbe ravvisabile quindi alcun intento del legi-
slatore di sancire un’applicazione generalizzata della disposizione
costituzionale ai lavoratori non subordinati, circostanza in verita
ritenuta problematica anche dalla stessa Corte Costituzionale.!07
St condivide quindi la conclusione di chi sostiene che “I’articolo
36 si applica, in tutto o in parte, al lavoro non subordinato, solo
quando esiste una specifica previsione legale”, e che da una rispo-
sta negativa all’interrogativo se “le conclusioni cui giungono 1 giu-
dici amministrativi sarebbero state diverse se la legge non avesse

tatto riferimento alla previsione costituzionale.108

2.4. 1IlJobs Act:la delega dell’art. 1 c. 7 lettera g) della legge
n. 183/2014

Tra le numerose disposizioni contenute nella legge 183/2014, al-
trimenti detto Jobs Act, particolarmente rilevante per questo
scritto ¢ quella che delega il Governo all” “introduzione, eventual-
mente anche in via sperimentale, del compenso orario minimo,

applicabile ai rapporti aventi ad oggetto una prestazione di lavoro

106 Consiglio di Stato, 01076/2016.
107 Corte Cost. 75/1964.
108 Citazioni tratte da M. DELFINO, op. ¢it., p. 70.
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subordinato, nonché, fino al loro superamento, ai rapporti di col-
laborazione coordinata e continuativa, nei settori non regolati da
contratti collettivi sottoscritti dalle organizzazioni sindacali det la-
voratori e dei datori di lavoro comparativamente piu rappresenta-
tive sul piano nazionale, previa consultazione delle parti sociali
comparativamente piu rappresentative sul piano nazionale.”

La suddetta delega, mai attuata, costituisce infatti il primo esempio
di legislazione nazionale esplicitamente volta all'introduzione di un
salario minimo non limitato a specifici settori lavorativi ma, con le
dovute eccezioni, avente vocazione intercategoriale.

Le limitazioni soggettive all’applicazione del salario minimo legale
sono tuttavia immediatamente evidenti dalla lettera della disposi-
zione: in primis, esso sarebbe applicabile unicamente ai lavoratori
subordinati e ai rapporti di collaborazione coordinata e continua-
tiva fino al loro superamento.

Se il riferimento ai lavoratori subordinati appare lapalissiano,
quello alle co.co.co. necessita un chiarimento, specie in ragione del
fatto che il definitivo “superamento” dei suddetti rapporti lavora-
tivi in realta non ¢ mai avvenuto.

Invero, come specificato in precedenza,'’”® questi hanno fatto la
loro ricomparsa nell’ordinamento italiano grazie all’eliminazione
del lavoro a progetto, realizzata proprio da un decreto legislativo
attuativo della legge 183/2014.

Considerata la legislazione in merito al trattamento salariale dei
collaboratoti a progetto risultante dalla novella ex 1.92/2012,110 ¢
stato rilevato come il riferimento alle collaborazioni coordinate e

continuative contenuto nella delega ne costituisse “la necessaria

109§ 2.1,
110§ 2.2,
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evoluzione”, seppure palesasse il “ruolo sostitutivo dello stesso
compenso legale rispetto a quello contrattuale”.!!!

La ratio legis dell'inclusione di questo tipo di lavoratori atipici
nell’ambito di applicazione della legge delega sembra in conclu-
sione essere coerente con le circostanze che hanno portato all’in-
troduzione delle legislazioni settoriali in tema.

I’elemento forse piu rilevante per quanto riguarda I'ambito di ap-
plicazione della delega del 2014 ¢ tuttavia il fatto che il salario mi-
nimo da essa delineato sarebbe stato applicabile unicamente ai set-
tori “non regolati” dalla contrattazione collettiva.

Questa limitazione, adottata con tutta probabilita al fine di preve-
nire eventuali proteste per I’eccessiva ingerenza governativa sul
tema della retribuzione da parte delle organizzazioni sindacali,!!?
presenta alcuni problemi interpretativi.

La locuzione “non regolati” non chiarifica infatti se 'applicazione
del salario minimo legale sarebbe stata esclusa nei confronti di tutti
1 lavoratori verso 1 quali i contratti collettivi hanno efficacia diretta,
o anche in tutti 1 casi in cui 1 minimi salariali ivi contenuti fossero
ad essi indirettamente applicabili in forza della giurisprudenza ci-
tata in precedenza.!’

ILa seconda interpretazione ¢ stata ritenuta preferibile dalla dot-
trina; durante il dibattito in merito alla suddetta disposizione si ¢
quindi specificato come la stessa avrebbe avuto un campo di ap-

plicazione decisamente esiguo, data I’alto grado di copertura dei

M. MAROCCO, 1/ salario minimo legale nel prisma europeo: prospettive per ['Italia,
in Giornale di diritto del lavoro e delle relazioni industriali, 2017, n. 2, p. 359.
"2Tra i tanti, T. TREU, La questione salariale: legislazione sui minimi e contrattazione
collettiva, Centre for the Study of European Labour Law “Massimo D’An-
tona”, Working Paper 386/2019, p. 14.

1361,
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contratti collettivi nazionali, e che quindi il decreto delegato sa-
rebbe stato a tutti gli effetti un provvedimento a “impatto zero” 114
A ben vedere pero la disposizione fa riferimento a quei settori non
regolati da “contratti collettivi sottoscritti dalle organizzazioni sin-
dacali dei lavoratori e det datori di lavoro comparativamente piu
rappresentative sul piano nazionale”: da ci0 si evince che il campo
di applicazione del salario minimo legale sarebbe stato esteso an-
che a quet settori in cui fossero stati presenti unicamente “contratti
pirata”. 115

Caso diverso sarebbe stato quello in cut in un determinato settore
fossero stati presenti sia contratti pirata sia contratti stipulati da
sindacati rappresentativi: tale settore sarebbe risultato estraneo al
campo di applicazione del salario minimo legale, e quindi le im-
prese iscritte ai sindacati stipulanti il contratto pirata avrebbero
potuto applicare i salari da essi previsti, anche qualora fossero stati
inferiori al minimo previsto dal decreto delegato.!1¢

Un’altra critica rivolta alla delega della legge 183/2014 ¢ che, cosi
formulata, essa avrebbe lasciato inalterato il ruolo della giurispru-
denza nella fissazione della giusta retribuzione, con tutti 1 limiti che
caratterizzano il suddetto meccanismo. 117

Il necessario intervento della giurisprudenza a tal fine avrebbe su-
bito un’unica modifica, ossia il parametro che 1 giudici avrebbero
dovuto considerare al fine di garantire il rispetto dell’articolo 36
della Costituzione: anche su questo aspetto la dottrina non ha as-
sunto una posizione unitaria.

Secondo alcuni, infatti, i minimi salariali dei CCNL avrebbero con-

tinuato a servire da riferimento per i settori regolati dai contratti

114 E. MENEGATTL, op. cit., p. 97.

115 P, PASCUCCI, 0p. ¢it., p. 48.

116 Vedi nota precedente.

117 Una per tutti, M. MAGNANI, op. ¢it., p. 545.
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collettivi, mentre per gli altri settori il parametro sarebbe stato il
nuovo salario minimo legale;!® altri al contrario hanno sostenuto
I'impossibilita di un siffatto “sistema duale”!’”) in quanto sareb-
bero inconcepibili “due diverse soglie di limite minimo di suffi-
cienza retributiva di rango costituzionale”.120

Se si accogliesse la seconda interpretazione, secondo la quale il sa-
lario minimo legale avrebbe, in seguito all’attuazione della delega,
costituito 'unico parametro per la tutela dell’articolo 306, sarebbero
riemersi 1 temuti effetti di riduzione generalizzata delle retribuzioni
dei lavoratori e di indebolimento del sistema di relazioni industriali
menzionati in precedenza.'?!

Per queste ragioni ¢’¢ chi ha auspicato che nel decreto attuativo
della delega fosse esplicitamente sancito il permanere del ruolo det
minimi dei CCNL come parametro di costituzionalita della retri-
buzione, nei settori non coperti dal salario minimo legale.!?

Un altro profilo della delega ampiamente dibattuto ¢ quello rela-
tivo al coinvolgimento delle parti sociali nella definizione dei mi-
nimi salariali legali: secondo la lettera dell’articolo, le associazioni
datoriali e sindacali comparativamente piu rappresentative sul
piano nazionale sarebbero state unicamente “consultate” in mate-
ria.

Una previsione che avrebbe avuto quindi solo la funzione di “son-
darne 'opinione”: opinione che comunque non avrebbe avuto va-
lore vincolante ai sensi della determinazione dei valori salariali.!23
Cio delinea la scelta di un modello di determinazione del salario

minimo legale di tipo appunto “consultivo” che prescinde da una

118 V. SPEZIALE, op. cit., p. 47.
119 Vedi nota precedente.

120 V. BAVARO, op. ult. cit.
121§ 1.2.

122°V. SPEZIALE, op. ¢it., p. 49.
123V, SPEZIALE, op. ¢it., p. 52.
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vera e propria concertazione con le associazioni sindacali e dato-
riali, a fronte della possibilita di adottarne uno prefigurante un
coinvolgimento diretto delle stesse in prima persona, ossia un mo-
dello di tipo “negoziale”.124

E da sottolineare il fatto che un modello di determinazione sala-
riale cosi come delineato dalla legge delega non sarebbe stato un
unicum nel panorama comparato: entrambi i modelli, consultivo e
negoziale, sono variamente utilizzati negli ordinamenti in cui esi-
stono legislazioni sui salari minimi, e questo a seconda del “conte-
sto di relazioni industriali” presente nel paese.!?

Tenuto conto di cio, ¢ necessario domandarsi se in un paese come
I'Ttalia, il cui importante sistema di relazioni industriali ha costi-
tuito fino ad oggi uno dei motivi principali per la mancata ado-
zione di un salario minimo legale,!?6 sarebbe stato opportuno in-
trodurre un modello che avrebbe nella sostanza estromesso le as-
sociazioni sindacali e datoriali dalle decisioni in materia di “detet-
minazione del prezzo minimo del lavoro™, la quale avrebbe di con-
seguenza assunto le sembianze di un “atto di amministrazione
dell’economia e non di contrattazione”.127

In ultima analisi, ci si € chiesti se i riferimenti alle associazioni sin-
dacali comparativamente piu rappresentative contenute nella de-
lega avrebbero potuto servire da stimolo per Iemissione della

molto attesa legge sulla rappresentanza sindacale:?® circostanza

124 M. DELFINO, op. ¢it., p. 21. Si noti che, a parere dell’autore, anche la de-
terminazione dell’equo compenso per il lavoro giornalistico non subordinato
avviene secondo un procedimento di tipo negoziale.

125 M, MAGNANTI, gp. ¢it., p. 551.

126 I a situazione italiana ¢ assimilabile in questo senso a quella dei paesi scan-
dinavi, che infatti non dispongono di legislazioni sui minimi salariali. V' S.
LEONARDI, gp. ¢t., p. 189.

127°V. BAVARO, 0p. ult. cit.

128 M. BIASI, op. cit., p. 31.
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evidentemente non verificatasi, essendo 'ordinamento legislativo

italiano tuttora privo di una siffatta legge.

3. I disegni di legge in tema di salario minimo
presentati nella XVIII legislatura

Nella XVII legislatura sono stati presentati tre disegni di legge re-
lativi all’introduzione di un salario minimo legale: uno da parte del
Movimento 5 Stelle, il DDI 658/2018, e due da parte del Partito
Democratico, ossia il DDIL. 310/2018 e il DDL 1135/2019.

Il deposito di ben tre disegni di legge in tema ¢ di certo conse-
guenza della rinnovata attenzione che la materia ha ricevuto in Ita-
lia in seguito all’approvazione della delega legislativa descritta nel
precedente paragrafo, ma non solo: esst sono altresi simbolo di
una presa di coscienza della circostanza per cui 1 fenomeni sociali
che erano stati all’origine di alcuni meccanismi correttivi delle re-
tribuzioni negli anni precedenti, seppure solo a livello settoriale,!?
siano tutt’altro che scomparsi, ma anzi siano invece sempre piu
accentuati.

I dati Eurostat segnalano infatti come il fenomeno dei working
poor sia in forte crescita negli ultimi anni, e come la percentuale
dei lavoratori italiani che riceve un salario inferiore ai minimi con-
trattuali sia molto superiore alla media europea.!

Tutto cio sembra collegato anche alla recentissima espansione
della cosiddetta gig economy, ossia quel “modello economico ba-

sato sul lavoro a chiamata, occasionale e temporaneo, e non sulle

129.§§ 2 e ss.

130 In work poverty in the EU, Eurostat, 2018. Reperibile all’indirizzo
https://ec.europa.eu/eurostat/web/products-eurostat-news/-/DDN-
20180316-1.
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prestazioni lavorative stabili e continuative”,!3! in forza della quale
sempre piu rapporti lavorativi di nuova generazione risultano dif-
ficilmente catalogabili nelle categorie giuslavoristiche classiche,
provocando incertezza in merito alle tutele, retributive e non, che
spettano ai lavoratori in essi coinvolti.

Un esempio emblematico di questo tipo di fenomeno ¢ la posi-
zione dei cosiddetti riders, ossia di coloro che consegnano a do-
micilio cibo e altri beni, grazie a un sistema di gestione degli ordini
condotto tramite una piattaforma digitale.

Questa particolare categoria di lavoratori ¢ stata infatti protagoni-
sta di una complessa vicenda giudiziaria iniziata nel 2017, con un
ricorso presentato da parte di due fattorini al Tribunale di Torino.
Essi chiedevano il riconoscimento della natura subordinata del
rapporto di lavoro che intercorreva tra gli stessi e la societa Foo-
dora, nonostante lo stesso fosse classificato ex contractu come col-
laborazione coordinata e continuativa, e la conseguente condanna
della stessa al pagamento delle differenze retributive maturate.
Questa vicenda, conclusasi con il riconoscimento ai riders parti del
giudizio della qualifica di “collaboratori etero-organizzati”13? ha in
verita avuto leffetto di catturare 'attenzione del legislatore sul
tema della vera e propria situazione di sfruttamento che caratte-
rizza un elevato numero dei lavoratori appartenenti a questa cate-
goria.

E infatti recente ’emissione del decreto legge 101/2019, il quale
rende esplicitamente applicabile la disciplina ex art 2 d.lgs.
81/2015 anche “qualora le modalita di esecuzione della presta-

zione siano organizzate mediante piattaforme anche digitali”,!33 e

131 Definizione  tratta da  http://treccani.it/vocabolario/gig-eco-
nomy_%28Neologismi%29/.

132 Cass. 1663/2020.

133 Art 1, comma 1, lett. 2) D.I.. 101/2019.
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riconosce ai riders una modalita retributiva composta sia da una
paga oraria che da una a cottimo.!3*

Nonostante la conclusione “positiva” di questa specifica vicenda,
restano comunque numerosi i casi di lavoratori che oggi subiscono
una generale riduzione delle tutele a livello contrattuale: questo se-
condo alcuni “sottopone a un test senza precedenti la capacita
della retribuzione di garantire la sufficienza del reddito”, e ne
mette in luce la funzione di “strumento di prevenzione e di con-
trasto della poverta, avvicinandola agli istituti tipici del welfare”.135
La consapevolezza dell’esistenza di queste particolari circostanze
sociali, insieme al riconoscimento del fatto che il sistema italiano
delle relazioni sindacali sembri mostrare delle falle per quanto ri-
guarda la tutela dei lavoratori coinvolti in rapporti di lavoro di tipo
flessibile o precario (o comunque al di fuori del campo della su-
bordinazione in senso stretto intesa), ¢ facilmente riscontrabile
nelle Relazioni introduttive ai DDL 658/2018 e 1132/2019, ossia
quelle che sono oggi le attuali proposte in campo per quanto fti-
guarda il tema del salario minimo legale.

E da segnalare il fatto che queste proposte non costituiscono una
completa novita nel panorama legislativo italiano: nelle precedenti
legislature erano gia stati presentati alcuni disegni di legge in merito
all'introduzione di un salario minimo legale nell’ordinamento, pro-
venienti peraltro dalle medesime forze politiche che avanzano le
attuali proposte.

I1 Movimento 5 Stelle nel 2013 aveva infatti gia presentato il DDL
1148, avente come oggetto principale I'introduzione del reddito di
cittadinanza, ma che all’articolo 19 conteneva un’ambiziosa delega
volta all'introduzione di un salario minimo orario pari a 9 euro

lordi applicabile a “tutti i lavoratori, subordinati e parasubordinati

134 Art 1, comma 1, lett. ¢) D.I.. 101/2019.
135 T, TREU, op. ct., p. 3.

© 2020 ADAPT University Press



38 Il dibattito sul salario minimo legale in prospettiva italiana ed europea

[...] e, in ogni caso, per tutte le categorie di lavoratori e settori
produttivi in cui la retribuzione minima non sia fissata dalla con-
trattazione collettiva”.

Si nota come la prima firmataria del suddetto disegno di legge
fosse l’attuale Ministro del Lavoro e delle Politiche Sociali Nunzia
Catalfo, la quale occupa il medesimo ruolo anche per quanto ri-
guarda il DDL depositato ad oggi in Commissione.

Per quanto riguarda il Partito Democratico invece 1 primi tentativi
di operare un intervento legislativo in merito ai minimi salariali ri-
salgono al 2010, anno in cui fu presentato il DDL 2000, d’iniziativa
del senatore Paolo Nerozzi, intitolato “Istituzione del contratto
unico di ingresso”.

Nell’articolo 6 del DDL si istituiva un compenso minimo orario
“applicabile a tutti i rapporti aventt ad oggetto una prestazione la-
vorativa, inclusi quelli con contenuto formativo™, da determinarsi
con decreto “sulla base di intesa con le parti sociali” o, nel caso
tfosse decorso inutilmente un termine di sei mesi, “su proposta del
Consiglio Nazionale dell’Economia e del Lavoro™.

St rileva come quest’ultima proposta sia stata considerata in anni
piu recenti come un “modello virtuoso” da alcuna dottrina, e que-
sto grazie al forte coinvolgimento delle parti sociali da essa previ-
sta: questo aspetto veniva sottolineato per rimarcare la differenza
con quanto previsto dalla legge delega del 2014, approvata peraltro
dalla medesima forza politica.!3¢

Si rendera evidente nei prossimi paragrafi come gli attuali disegni
di legge depositati al Senato possiedano una struttura se non si-
mile, quantomeno assimilabile alle proposte appena citate: seb-

bene, chiaramente, ne costituiscano un’attuazione piu completa.

136 A. BELLAVISTA, op. cit., p. T47-748.
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3.1. 11 DDL 658/2018 (Catalfo, M5S)

I1 DDL 658/2018 costituisce, ai sensi della relazione ad esso in-
troduttiva, un “intervento a sostegno della contrattazione, non so-
stitutivo di essa”.

Una formulazione conciliante che, come ¢ stato fatto notare da
alcuni commentatori, contrasta con i toni che caratterizzano i vari
articoli in merito alla proposta pubblicati dal principale organo di
comunicazione del Movimento 5 Stelle:!3” molti di questi accusano
infatti i sindacati nazionali di avere stipulato in varie occasioni con-
tratti collettivi contenenti minimi salariali lesivi della dignita umana
del lavoratore ad essi vincolato, cosi come tutelata dai principi co-
stituzionali.!38

Proprio un riferimento all’articolo 36 della Costituzione ¢ conte-
nuto nel primo articolo del DDL 658/2018, il quale infatti speci-
fica che 1 minimi salariali dallo stesso individuati costituiscono 1’at-
tuazione dei principi costituzionali di proporzionalita e sufficienza
della retribuzione.

Questo “fermo restando” ogni altra disposizione compatibile e
I’articolo 36 dello Statuto dei Lavoratori, la nota “clausola sociale”
che impone agli appaltatori di “applicare nei confronti dei lavora-
tori dipendenti condizioni non inferiori a quelle risultanti dai con-
tratti collettivi di lavoro della categoria e della zona”.

Nello stesso articolo ¢ reso evidente come 'ambito di applicazione

soggettivo del DDL sara limitato ai rapporti di lavoro subordinato:

137 S. LEONARDL, La proposta del M5S' sul salario minimo lega-le: qualche progresso
¢ varie insidie, reperibile all’inditizzo https://www.eticaeconomia.it/la-propo-

sta-del-m5s-sul-salario-minimo-legale-qualche-progresso-e-varie-insidie/,

2019.
138 https:/ /www.ilblogdellestelle.it/2019/06/ tre-domande-ai-sinda-
cati.html.
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eloquente in tal senso ¢ la menzione det “lavoratori cosi come in-
dividuati dall’articolo 2094 del codice civile”.

Un altro riferimento all’ambito applicativo del DDL ¢ contenuto
all’articolo 2 comma 2, nel quale si specifica che “le previsioni |...]
si applicano anche ai rapporti di collaborazione di cui all’articolo 2
del decreto legislativo 15 giugno 2015, n. 81.”

Come ¢ noto, I'articolo citato detta la disciplina delle cosiddette
collaborazioni etero-organizzate, sottotipo delle collaborazioni
coordinate e continuative connotato dalla personalita esclusiva
della prestazione e dall’organizzazione della stessa da parte del
committente.’3 Ebbene, il decreto legislativo 81/2015 afferma
che a questo tipo di rapporti debba essere applicata I'intera disci-
plina del lavoro subordinato: pertanto la puntualizzazione conte-
nuta nel DDL sembrerebbe in verita superflua.

Il punto nodale del disegno di legge ¢ contenuto al primo comma
dell’articolo 2, rubricato “Definizione”; il quale appunto definisce
quello che la legge considera come un salario conforme al precetto
costituzionale in tema di retribuzione: nella specie, “il trattamento
economico complessivo, proporzionato alla quantita e qualita del
lavoro prestato, non inferiore a quello previsto dal contratto col-
lettivo nazionale in vigore per il settore e per la zona nella quale si
eseguono le prestazioni di lavoro [...] e comunque non inferiore a
nove euro all’ora al lordo degli oneri contributivi e previdenziali”.
Secondo alcuna dottrina, la previsione di cui all’articolo 2 sarebbe
particolarmente innovativa in ragione del fatto che non si limite-
rebbe a specificare il salario minimo necessario a soddisfare il re-
quisito della sufficienza (9 euro), ma ricondurrebbe altresi “alla le-

galita costituzionale dell’articolo 36 della Costituzione [...] la

139 M.V. BALLESTRERO, G. DE SIMONE, M. NOVELLA., gp. ¢it., p. 161.
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progressione retributiva prevista dai CCNL, in conformita al re-
quisito costituzionale della proporzionalita”.140

Questo infatti costituirebbe “una novita per il dibattito sul salario
minimo legale”,#! ai sensi del quale si era progressivamente deli-
neata I'identificazione di un’eventuale soglia minima salariale pre-
vista per legge come garante del solo principio della sufficienza
retributiva, lasciando invece alla contrattazione collettiva il ruolo
di assicurare il rispetto del principio di proporzionalita “contrat-
tando trattamenti retributivi superiori al minimo”’14? quando la su-
periore professionalita del lavoratore lo rendesse necessario.

La previsione contenuta all’articolo 2 avrebbe quindi un effetto piu
esteso rispetto a quelle che erano state le previsioni della dottrina
in merito a un intervento legislativo di questo tipo, proponendosi
di “garantire non solo il minimo salariale previsto al livello di in-
quadramento piu basso ma anche i livelli salariali previsti ai diversi
livelli”.143

Per quanto riguarda ’entita del salario minimo applicabile impor-
tante ¢ rilevare che la lettera dell’articolo 2 del DDL indica il “trat-
tamento economico complessivo” contenuto nei contratti collet-
tivi, il quale comprenderebbe “tutti gli elementi retributivi che i
contratti attribuiscono come trattamento economico fisso [...]
comprensivi dei contributi previdenziali e assistenziali”. 144

Se questa previsione fosse attuata vi sarebbe un importante punto

di svolta rispetto a quanto previsto dalla giurisprudenza fino ad

130 V. BAVARO, Note sul salario minimo legale nel disegno di legge N.658 del 2018,
in éldiariodellavoro.it, 2019, p. 3.

141 Vedi nota precedente.

142 Uno per tutti M. DELFINO, op. ct., p. 42.

143 V. BAVARO, Note sul salario minimo legale nel disegno di legge N.658
del 2018. In ildiariodellavoro.it, 2019 p.3.

134 V. BAVARO, op. ult. cit., p. 7.
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oggi, la quale si ricorda individuare il parametro della giusta retri-
buzione nei “minimi tabellari” dei CCNL.

Il limite minimo dei nove euro orari dovrebbe essere quindi appli-
cato unicamente nel caso in cui i contratti collettivi prevedessero
un trattamento economico complessivo inferiore a quella cifra:
fatto ritenuto improbabile, dato il piu elevato livello retributivo
previsto dalla stragrande maggioranza degli stessi.!*>

I contratti collettivi dai quali ricavare 1 trattamenti economici com-
plessivi che serviranno da soglia legale alle retribuzioni sono, ai
sensi del disegno di legge, i CCNL “stipulati dalle associazioni dei
datori e det prestatori di lavoro piu rappresentative sul piano na-
zionale, ai sensi dell’articolo 4 della legge 30 dicembre 1980,
n.936”.

In mancanza di una legge che espliciti 1 criteri attraverso cut deter-
minare 'effettiva rappresentativita delle associazioni sindacali, il
DDL 658 utilizza come riferimento i parametri dettati dalla risa-
lente normativa in merito alla composizione del Consiglio nazio-
nale dell’Economia e del Lavoro, il quale come ¢ noto ¢ composto
anche da rappresentanti delle organizzazioni sindacali: secondo
tale norma, qualora esse desiderassero propotre ricorso avverso la
nomina dei membri di tale organismo, dovrebbero presentare una
documentazione relativa “all’ampiezza e alla diffusione delle loro
strutture organizzative, alla consistenza numerica, alla loro parte-
cipazione effettiva alla formazione e alla stipulazione dei contratti
o accordi collettivi nazionali di lavoro e alle composizioni delle
controversie individuali e collettive di lavoro™.146

Nell'indicare i suddetti criteri al fine di valutare la rappresentativita

delle associazioni sindacali, il disegno di legge secondo la dottrina

145§ 1.2,
146 Articolo 4, comma 5, 1. n. 986,/1986.
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sembra volere fornire “veste legale a un orientamento maturato in
giurisprudenza’” 147

Il comma in oggetto contiene altresi un riferimento al fatto che, ai
fini della determinazione sui minimi, debba essere considerato il
contratto “il cui ambito di applicazione sia maggiormente con-
nesso e obiettivamente vicino in senso qualitativo, anche conside-
rato nel suo complesso, all’attivita svolta dai lavoratori in maniera
prevalente”.

Questa previsione costituisce una specificazione del principio con-
tenuto all’articolo 2070 del codice civile, il quale impone che, ai
tini della corretta individuazione del contratto, collettivo applica-
bile, la categoria professionale del lavoratore debba essere detet-
minata sulla base dell’attivita effettivamente esercitata dall’'impren-
ditore: di conseguenza, non sussisterebbe per le parti del contratto
di lavoro la liberta di applicare un contratto collettivo previsto per
differenti categorie di lavoratori al fine di eludere le norme sulla
retribuzione, la quale, per inciso, costituisce secondo la giurispru-
denza “il momento piu qualificante del rapporto di lavoro™.148

La previsione dell’articolo 2 comma 1 del disegno di legge in og-
getto sembra quindi essere utile al fine di ribadire Iillegittimita
della prassi sopraccitata.!4

L’articolo 3 del DDL affronta poi il problema della presenza di pit
contratti collettivi nazionali applicabili: in questo caso il salario mi-
nimo da applicarsi sara quello contenuto nel contratto stipulato
dalle “organizzazioni sindacali e datoriali comparativamente piu
rappresentative a livello nazionale nella categoria stessa, e in ogni

caso non inferiore all'importo previsto al comma 1 dell’articolo 2.

147V. BAVARO, op. ult. cit., p. 4.
148 Cass. civ. n. 11554/1995.
1499V, BAVARO, 0p. ult. cit., p. 4.
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Si rende quindi necessario un confronto tra la rappresentativita dei
diversi sindacati dei lavoratori stipulanti i contratti contestual-
mente applicabili alla stessa categoria.

I parametri che dovranno essere utilizzati in questo caso, ai sensi
del DDL, sono quelli contenuti nel Testo Unico sulla Rappresen-
tanza del 2014, accordo interconfederale firmato da Confindustria,
CGIL, CISL e UIL.

Questo documento, sebbene significativo perché espressivo di una
volonta unitaria sul tema da parte delle principali sigle sindacali
italiane, ha pur sempre natura di mera disciplina contrattuale,
come tale quindi inadatta alla risoluzione dell’intero novero delle
questioni che un tema cosi complesso pone:'™Y per queste ragioni
¢ stata auspicata la sua trasposizione in legge, adempimento neces-
sario anche a causa della sua natura di “indice necessario all’attua-
zione di una norma costituzionale™.15!

Larticolo 4 del DDL fa poi riferimento ai casi in cui vi sia una
carenza di “contratti collettivi applicabili ai sensi dell’articolo 2”:
In questi casi sara necessario rimettersi ai minimi contenuti nel
“contratto collettivo territoriale in vigore per il settore e per la
zona nella quale si eseguono le prestazioni di lavoro, stipulato dalle
associazioni dei datori e dei prestatori di lavoro comparativamente
piu rappresentative sul piano nazionale, il cui ambito di applica-
zione sia maggiormente connesso e obiettivamente vicino in senso
qualitativo all’attivita svolta dai lavoratori anche in maniera preva-
lente”.

C’¢ chi assimila questa previsione alla delega contenuta nella legge
183/2014, nel suo fare riferimento ai “settori non regolati” dai
contratti collettivi: come quest’ultima infatti, essa avrebbe un

campo di applicazione non facilmente distinguibile, considerando

150 Da M.V. BALLESTRERO, G. DE SIMONE, M. NOVELLA, 0p. ¢it., p.45.
151V, BAVARO, op. ult. cit., p. 5-6.
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che il panorama italiano ¢ caratterizzato da “un eccesso, non certo
una carenza di contratti nazionali per centinaia di settori o com-
parti”.152

Sempre per quanto riguarda I’articolo 4, una disposizione interes-
sante ¢ senza dubbio quella prevista al comma 3, il quale sancisce
il necessario incremento annuale dei salari “sulla base delle varia-
zioni dell'indice dei prezzi al consumo armonizzato per i Paesi
dell’Unione europea (IPCA)”.

Un metodo di adeguamento dei salari quindi di natura totalmente
automatica, che differenzierebbe il modello delineato nel DDL da
quelli utilizzati dat paesi che verranno presi in considerazione nel
prossimo capitolo: in Germania, Francia e Inghilterra infatti 'in-
dice det prezzi al consumo ¢ si tenuto in considerazione per la pe-
riodica rivalutazione dei salari minimi fissati per legge, ma sussiste
nondimeno un pit o meno alto grado di discrezionalita da parte
del Governo o delle Commissioni a tal fine previste.!3

Per concludere, é necessario rilevare la totale assenza nel DDL di
meccanismi sanzionatori a danno dei datori di lavoro che non do-
vessero rispettare 1 minimi previsti per legge, sia a livello di nullita
delle clausole contrattuali in violazione sia a livello di pene pecu-
niarie: una circostanza che per la verita non sembra frutto di mera
dimenticanza, ma la conseguenza di una precisa scelta politica,
date le aspre critiche!>* rivolte dal Movimento 5 Stelle alla disposi-

zione in questo senso contenuta nel DDL Nannicini.15

152 S, LEONARDI, Salario ninimo, perché la proposta M5S non convince, reperibile

all’indirizzo https:/ /www.rassegna.it/articoli/salario-minimo-perche-la-

proposta-mb5s-non-convince, 2019.

153 Vedi capitolo 2 o E. MENEGATTI, op. cit., p. 38- 58.

154 https://www.ilblogdellestelle.it/2019 /05 /il-salatio-minimo-del-pd-so-
lito-poltronificio-e-zero-euro-per-i-lavoratori.html.

155 Articolo 2, comma 8 del DDL 1132/2019.
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3.2. Le proposte del Partito Democratico: i DDL Laus
(310/2018) e Nannicini (1132/2019)

Durante la XVIII legislatura il Partito Democratico, allora all’op-
posizione, ha presentato due disegni di legge alternativi rispetto a
quello depositato dal Movimento 5 Stelle.

Il primo ¢ il DDL 310/2018, primo firmatario il Senatore Laus, il
quale, attuando il principio di sufficienza della retribuzione conte-
nuto all’articolo 36 della Costituzione, mira esplicitamente a “su-
perare” lorientamento giurisprudenziale che fino ad oggi ha sup-
plito all'inesistenza di una legislazione che individuasse un minimo
salariale intercategoriale.!>

Il DDL citato ¢ peculiare nella misura in cui non prevede alcuna
“legificazione” det livelli retributivi contenuti nei contratti collet-
tivi, e nello stesso momento definisce un modello di determina-
zione del salario minimo che esclude totalmente il coinvolgimento
delle parti sociali, sia a livello negoziale che a livello consultivo: il
legislatore al contrario individua unilateralmente una soglia retri-
butiva minima, equivalente a nove euro all’ora, al netto dei contri-
buti previdenziali e assistenziali.1>’

Secondo lo schema del DDL, le parti sociali sarebbero coinvolte
unicamente nelle decisioni di cui all’articolo 3, ossia in merito
all'individuazione dei “contratti di importo inferiore a 9 euro a cui
estendere le disposizioni di cui all’articolo 2, dei casi di esclusione
dall’applicazione del salario minimo orario e delle modalita di in-
cremento det salari di importo superiore al salario minimo orario”,

da attuarsi mediante decreto ministeriale.

156 Relazione introduttiva al disegno di legge 310/2018.
157 Articolo 2 comma 2, DDL 310/2018.
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Queste modalita di determinazione dei minimi salariali a parere di
chi scrive sono incompatibili con la realta italiana in materia di re-
tribuzione.

Da un punto di vista politico, esse incontrerebbero innanzitutto la
fortissima opposizione da parte delle associazioni sindacali: ricor-
dando la loro generale avversione a di una legislazione in materia
di minimi salariali, sembra infatti prevedibile che alla fissazione au-
toritativa di una qualsiasi soglia retributiva sulla base di un proce-
dimento che non prevede nemmeno una consultazione delle partt
sociali in materia, conseguirebbero inevitabilmente violentissime
proteste.!>8

In secondo luogo, qualora siffatte previsioni fossero tradotte in
legge, esse potrebbero subire censure da parte della Corte Costitu-
zionale: come gia rilevato all’inizio di questo scritto,' la pressoché
totale esclusione delle associazioni sindacali e datoriali dalla defi-
nizione di un elemento centrale della contrattazione collettiva
come la retribuzione farebbe sorgere dei dubbi in merito alla com-
patibilita delle stesse con I'articolo 39 della nostra Carta fondamen-
tale.160

La problematicita di questi profili del disegno di legge ¢ stata ve-
rosimilmente rilevata anche dalla stessa forza politica che lo ha
proposto, grazie a un confronto con le parti sociali:’®! quasi un
anno dopo ¢ stata infatti presentata una nuova proposta, a firma
del Senatore Nannicini, che rivoluziona 'impianto previsto dal
precedente disegno di legge e che incarna l'attuale posizione del

Partito Democratico in tema di salario minimo legale.

158 Nello stesso senso, E. MENEGATTI, op. ct., pp. 171-172.

159§ 1.2.

160 Concetto gia espresso, sebbene in termini generali, da M. DELFINO, op.
cit., p. 23-24.

161 B, FRATTOLA, G. GALLL, Una legge sul salario minimo?, OCPI, 2019, p. 4,
nota 9.
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Le disposizioni in materia sono contenute nel primo capo del
DDL 1132/2019, rubricato “Norme in materia di giusta retribu-
zione, rappresentanza e contrattazione collettiva”.

Il primo articolo del suddetto capo individua la giusta retribuzione,
cosi come garantita dall’articolo 36 della Costituzione, nei minimi
tabellari stabiliti dai contratti collettivi nazionali stipulati dalle as-
sociazioni di rappresentanza dei lavoratori e dei datori di lavoro
comparativamente piu rappresentative sul piano nazionale, 1 quali
dovranno essere applicati a “tutti i lavoratori del settore, ovunque
impiegati nel territorio nazionale”.

Attraverso questa disposizione, come ¢ evidente, viene pedisse-
quamente confermato a livello legislativo I'orientamento giuri-
sprudenziale che ha fino ad ora supplito alla mancanza di legisla-
zione in tema di minimi salariali.

Nel terzo comma dell’articolo 1 del DDL puo invece essere indi-
viduato un elemento di continuita con la delega contenuta nella
legge 183/2014, nel suo prevedere un salatio minimo legale per i
“settori non regolati” dalla contrattazione collettiva: allo stesso
modo il comma citato prevede listituzione di un “salario minimo
di garanzia [...] negli ambiti di attivita non coperti dai contratti
collettivi stipulati dalle associazioni di rappresentanza di cui al
comma 17.

Nonostante questa minima somiglianza, ¢ necessario pero specifi-
care che se il DDIL Nannicini fosse effettivamente tradotto in
legge, esso non costituirebbe, a differenza della delega del 2014,
una legislazione a rischio di “inapplicabilita [...] per carenza
dell’oggetto da regolare” 192 data la previsione di minimi legali an-
che per i settori regolati dalla contrattazione collettiva.

L’importo del salario minimo di garanzia e 1 suoi criteri di aggior-

namento dovrebbero, ai sensi del DDL, essere determinati da

162V, SPEZIALE, op. ¢it., p.48.
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un’apposita Commissione paritetica in seno al Consiglio Nazio-
nale del’Economia e del Lavoro, composta dal presidente del
CNEL, da dieci rappresentanti delle imprese e dieci rappresentanti
det lavoratori dipendenti, nominati su designazione delle associa-
zioni di rappresentanza comparativamente piu rappresentative sul
piano nazionale.!%3

E chiaro come questa previsione delinei un modello di determina-
zione dei minimi salariali di tipo negoziale, in una direzione dia-
metralmente opposta al modello del DDL depositato in prece-
denza.

La Commissione paritetica avrebbe poi un ulteriore ruolo di mas-
sima rilevanza: essa dovrebbe essere altresi competente per deter-
minare i criteri di misurazione e certificazione della rappresentati-
vita delle associazioni sindacali e datoriali, tenendo conto a tal fine
degli accordi interconfederali stipulati in materia dalle associazioni
comparativamente piu rappresentative.!64

Sebbene tale determinazione avverrebbe in verita attraverso una
“deliberazione” di tale organismo, in seguito recepita da un de-
creto ministeriale, e non con una vera e propria legge parlamentare
(la quale sarebbe secondo alcuni piu adatta a tal fine),!%° sarebbe in
questo modo colmato il vuoto normativo in materia di rappresen-
tanza sindacale che da sempre caratterizza ’'ordinamento italiano.
Nello stesso tempo, per quanto riguarda la materia della retribu-
zione, una siffatta puntuale affermazione dei criteri di rappresen-
tanza eliminerebbe ogni tipo di ambiguita in merito all’individua-
zione dei contratti collettivi nazionali i cui minimi salariali costitui-

rebbero Iattuazione dei principi costituzionali ai senst del primo

163 Articolo 2, DDI. 1132/2019.
164 Articolo 2, comma 6 del DDIL 1132/2019.
165 Tra 1 molti, V. BAVARO, op. ult. cit., p. 5-6.
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articolo del DDL, con un effetto benefico in termini di certezza
del diritto.

Dall’altra parte, potrebbe risultare discutibile 'opportunita della
circostanza per cui la definizione dei criteri in merito alla rappre-
sentanza sindacale avvenga ad opera di un organo composto pro-
prio dai sindacati maggiormente rappresentativi a livello nazionale:
secondo alcuni questo, in concomitanza con lestensione erga
omnes dei minimi contenuti nei contratti da essi stipulati, potrebbe
“configurare un sistema corporativo 1 cui funzionari si sentano in-
vestiti di una funzione para-pubblica e rispondano meno alle esi-
genze dei loro rappresentati”. Non solo: una tale impostazione fa-
rebbe si che in piu i suddetti sindacati risultassero “difficilmente
contestabili”, 166

Per quanto riguarda la fattispecie in cui 1 datori di lavoro non assi-
curino a lavoratori il salario minimo previsto a livello legislativo, il
DDL Laus prevedeva che fosse loro comminata una sanzione am-
ministrativa da 5000 a 15000 euro.¢7

Anche il DDL Nannicini sceglie la misura della sanzione ammini-
strativa, ma ne moltiplica 'importo per ogni singolo lavoratore che
abbia ricevuto una retribuzione inferiore a quella prevista dai de-
creti; in piu, esso la affianca al necessario “ristoro del danno eco-
nomico determinato ai lavoratori”.168

Si rende necessaria infine una precisazione in merito all’ambito di
applicazione soggettivo del DDL Nannicini. E stato infatti soste-
nuto che quest’ultimo differisse in questo senso dal DDL Catalfo,

in quanto applicabile unicamente ai lavoratori subordinati ¢ non

166 H. FRATTOLA, G. GALLL, 0p. at. p.7.
167 Articolo 5, DDI. 310/2018.
168 Articolo 2, comma 8 del DDL 1132/2019.
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anche ai collaboratori etero-organizzati, contrariamente alla pro-
posta del Movimento 5 Stelle.1

In realta a parere di chi scrive, avendo riguardo alla formulazione
letterale della disposizione in materia, dovrebbe trarsi una conclu-
sione diversa.

L articolo 1 comma 3 del DDL 1132/2019 infatti prevede che il
salario minimo di garanzia debba essere corrisposto al “lavoratore
a cui si applica la disciplina del lavoro subordinato™.

Dato che Iarticolo 2 del d.lgs. 81/2015 prevede letteralmente che
alle “collaborazioni organizzate dal committente” si “applichi la

disciplina del lavoro subordinato”, sembrerebbe che 'ambito di

b
applicazione del DDL Nannicini in realta sia esteso anche a questo
tipo di rapporti di lavoro, esattamente come il DDL Catalfo, il
quale sembra avere semplicemente esplicitato cio che I'altro dise-

gno di legge ha ritenuto di sottintendere.

3.3. Breve confronto e conclusioni

Le due proposte descritte nei precedenti paragrafi sono il simbolo
di due approcci indubbiamente differenti al tema del salario mi-
nimo legale e ai rapporti che devono sussistere tra questo e il si-
stema di relazioni industriali presente nel nostro Paese.

Si rileva infatti come il DDL 658/2018 preveda esso stesso una
soglia di retribuzione minima intercategoriale di nove euro lordi
l'ora (la piu alta tra 1 paest OCSE!") la quale, proprio in quanto
determinata in prima persona dal legislatore, avrebbe presumibil-
mente un seppur limitato effetto sulle dinamiche della contratta-

zione collettiva.

169 E. FRATTOLA, G. GALLL, 0p. at. p.5.
170 E. FRATTOLA, G. GALLL, 0p. cit. p.8.
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Nella specie, anche quei pochi'” contratti che ad oggi prevedono
un trattamento economico complessivo inferiore a quella soglia vi
si dovrebbero adattare: una tale influenza del potere legislativo
sull’autonomia delle associazioni datoriali e sindacali nella fissa-
zione della retribuzione sarebbe invece verosimilmente esclusa
qualora ad essere tradotto in legge fosse il DDL 1132/2019.
Quest’ultimo prefigura infatti un sistema di determinazione dei
minimi di tipo totalmente dualistico, in cui non troverebbero spa-
zio “contaminazioni” di questo tipo: I'importo del salario minimo
di garanzia non avrebbe presumibilmente effetti di influenza al
rialzo o al ribasso sui minimi fissati dai contratti collettivi stipulati
dalle associazioni sindacali e datoriali comparativamente piu rap-
presentative sul piano nazionale, in ragione del fatto che la Com-
missione competente alla sua definizione sarebbe composta preci-
puamente dai rappresentanti delle medesime associazioni.
Un’altra differenza rilevante tra le due proposte ¢ quella relativa al
meccanismo di adeguamento previsto per i minimi salariali: se il
DDL Catalfo ne delinea un modello di tipo “automatico,” ai sensi
del DDL Nannicinii “criteri di aggiornamento” del salario minimo
di garanzia dovrebbero essere individuati dalla stessa Commis-
sione che ne determinera I'importo.

A questo proposito sembra opportuno segnalare come alcuni au-
tori, nel periodo immediatamente successivo all’approvazione
della legge 183/2014, avessero de iute condendo sconsigliato
I'adozione di automatismi in tema di aggiornamento dei minimi
salariali legali, in particolare “al fine di tenere conto dell’anda-
mento delle retribuzioni, dell’evoluzione del mercato del lavoro e,
soprattutto nella fase di prima applicazione, degli effetti dell’intro-

duzione del salario minimo”.172

171§ 3.1.
172 M. MAGNANL, op. ¢t., p. 550.
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Se si condividono tali osservazioni, sembra evidente come il mec-
canismo di adeguamento previsto dal DDL 1132/2019 possa ti-
sultare preferibile, poiché concedente una maggiore flessibilita nel
merito della decisione.

Per quanto riguarda invece le somiglianze tra 1 due disegni di legge,
si nota come sia il DDL Catalfo che il DDL Nannicini abbiano un
ambito di applicazione limitato unicamente ai lavoratori subordi-
nati e ai collaboratori etero-organizzati, se si accoglie 'interpreta-
zione det relativi articoli'”? proposta nel precedente paragrafo.
Nessuno dei due progetti infatti prevede un salario minimo legale
esteso all’intero novero dei lavoratori parasubordinati, sebbene si
sia reso evidente come siano proprio questi a rientrare piu di fre-
quente nel novero dei cosiddetti working poor, anche a fronte del
loro essere “esterni al perimetro della rappresentanza sinda-
cale” 174

Come ¢ stato fatto notare in dottrina, in verita sarebbe opportuno
che almeno per le “redivive” collaborazioni coordinate e continua-
tive, le quali attualmente occupano per buona parte ’area del “la-
voro autonomo economicamente dipendente”!”> fosse previsto un
meccanismo simile a quello individuato ex 1.92/2012 per i lavora-
tori a progetto, attraverso il quale agli stessi venivano estesi 1 mi-
nimi salariali dei contratti collettivi previsti per prestazioni di ana-
loga professionalita.!”¢

Nei precedenti paragrafi di questo scritto ¢ infatti gia stato segna-
lato come all’abrogazione dell’intera disciplina delle collaborazioni

a progetto avvenuta nel 2015 non sia in verita seguita la previsione

173 In particolare, dell’articolo 1 comma 3 del DDL 1132/2019.

174 S. LEONARDI, 0p. cit., p. 205.

175 B, MENEGATTL, gp. cit., p. 137-138.

176 Art. 63 del d.lgs. 276/2003, in seguito alla novella ex 1. n. 92/2012.
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di specifiche forme di tutela del diritto alla giusta retribuzione a
favore di questo tipo di lavoratori.!””

Non si puo fare a meno di notare che, a meno di specifici emen-
damenti a tal fine, siffatte tutele non sarebbero nemmeno intro-
dotte in seguito all’eventuale traduzione in legge di uno dei due
disegni di legge qui presi in esame: e questo nonostante il fatto che
la precaria condizione retributiva dei lavoratori “atipici” sia tutta-
via menzionata e censurata nelle relazioni introduttive di entrambi.
Sia il DDL Catalfo che il DDL Nannicini sembrano pot offrire
una risposta negativa ad un interrogativo frequentemente sollevato
da parte degli autori che trattano il tema del salario minimo legale:
ossia, se questo dovrebbe essere differenziato nel suo importo a
seconda della zona geografica in cui il lavoratore a cui esso viene
applicato svolge la propria attivita.

Molti infatti sostengono che, data la ragguardevole differenza per
quanto riguarda il costo della vita nelle diverse zone del Paese, e il
conseguente diverso potere d’acquisto della retribuzione nominale
conseguita dal lavoratore, sarebbe opportuno che, al fine di man-
tenere omogeneo lo “standard retributivo reale”, fosse previsto un
salario minimo legale inferiore per quanto concerne 1 rapporti la-
vorativi che si svolgono in zone economicamente depresse.!”

I promotori di questa soluzione argomentano la propria posizione
sostenendo che gia da tempo una larga parte della giurisprudenza
di legittimita, nello stabilire I’entita della giusta retribuzione ex ar-
ticolo 36 Cost., ha ritenuto possibile un discostamento dal para-
metro retributivo contenuto nei CCNL nazionali proprio in ra-
gione dell’ambito geografico-economico in cui opera I'impresa

coinvolta nel giudizio.

177§ 2.1.
178 Tra 1 tanti, P. ICHINO, op. cit., p.14.
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Non solo: dagli stessi viene anche evidenziato come la stessa Su-
prema Corte abbia per le medesime ragioni in molti casi avallato
riduzioni rispetto ai minimi previsti dai contratti collettivi nazionali
operate da contratti collettivi locali o aziendali,'” in senso contra-
rio rispetto all’ “auto-inibizione” in tal senso operata da parte delle
associazioni sindacali piu rappresentative, e sancita negli ultimi Ac-
cordi interconfederali dalle stesse stipulati.!8

Per quanto riguarda la costituzionalita di una siffatta operazione,
viene rilevato poi come il disposto dell’articolo 36 non sembri pre-
vedere evidenti ostacoli: questo sarebbe avvalorato dall’assenza di
questioni di costituzionalita presentate avverso leggi che siano nei
decenni passati similmente intervenute per favorire ’emersione
del lavoro nero. 181

Un esempio in tal senso ¢ costituito dal D.L.. 510/1996 e dalla
legge 196/1997, in tema di “contratti di riallineamento™: queste
normative prevedevano infatti che, per un periodo transitorio di
cinque anni, le imprese operanti in territori ad alto tasso di disoc-
cupazione potessero prevedere retribuzioni tabellari al di sotto dei
minimi contrattuali nazionali.!s2

Adottando una prospettiva comparata tuttavia, si evidenzia come
1 molteplici modelli di salario minimo legale presenti in Unione
Europea non siano caratterizzati tanto da differenziazioni territo-
riali in merito all'importo dei minimi, quanto da livelli salariali di-
stinti a seconda delle personali caratteristiche dei lavoratori: per
esempio, in alcuni ordinamenti del continente ai lavoratori giovani

viene corrisposto un salario minimo inferiore rispetto a quello

179 E. MENEGATTI, op. cit., p. 164-165.

180 P, ICHINO, Minimmum Wage: perché non piace ai sindacati, in Collogui ginridici sul
lavoro, 2014, p.1.

181 E. MENEGATTI, op. cit., p. 164-165.

182 E. MENEGATTI, 0p. ¢it., p. 164-165.
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standard, e in altri essi sono addirittura esclusi dal novero dei be-
neficiari del salario minimo legale.!®3

La ratio legis di tali disposizioni sembra essere quella di ridurre
I'impatto negativo che il salario minimo legale potrebbe avere
sull’occupazione o sull’aumento del sommerso, specialmente qua-
lora il suo importo fosse troppo elevato;'8 1a previsione di un mi-
nimo salariale inferiore per alcune categorie di lavoratori “deboli”,
poiché appunto giovani o poco qualificati, non sarebbe quindi di-
retto a compensare la loro presunta minore produttivita, ma
avrebbe lo scopo di tutelarne il livello occupazionale.

E necessario notare come né il DDIL 658/2018 né il DDL
1132/2019 si allineino a simili modelli oltreconfine, non preve-
dendo differenziazioni salariali di questo tipo.

In verita gia prima del deposito delle attuali proposte, la dottrina
si ¢ de iure condendo chiesta se simili previsioni sarebbero com-
patibili con I'ordinamento italiano.

Il panorama contrattuale italiano ad oggi gia prevede contratti che,
a parita di livello contrattuale, assegnano una retribuzione inferiore
ai lavoratori piu giovani, come il contratto di apprendistato: tutta-
via, né la giurisprudenza né la dottrina ritengono gli stessi incom-
patibili con il principio di uguaglianza formale ex art 3 comma 1
Cost. e di giusta retribuzione ex articolo 36.

Questa considerazione trova la sua principale ragione nel fatto che
la causa di simili contratti non ¢ costituita unicamente dallo scam-
bio tra prestazione lavorativa e retribuzione, ma comprende anche
la formazione professionale del lavoratore, valore espressamente

tutelato dalla stessa Costituzione all’articolo 35 comma 2.

183 §. LEONARDI, 0p. cit., p. 197.

184+ F. GUARRIELLO, Verso l'introduzione del salario minimo legale?, in F. CARINCI
(a cura di), La politica del lavoro del Governo Renzi. Atto I, ADAPT University
Press, 2014, p. 332.
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La previsione di un salario minimo di importo inferiore unica-
mente in base all’eta anagrafica del lavoratore, senza un ritorno in
termini di formazione, sarebbe di conseguenza secondo alcuni in-
compatibile con la nostra Carta Costituzionale, in ragione del fatto
che il suddetto parametro “non trova alcuna legittima considera-
zione nell’articolo 36 Cost.”.185

Per concludere, 1 due disegni di legge delineano due modelli retri-
butivi che, nonostante le loro differenze e le lacune che si ¢ tentato
di segnalare, sembrano costituire valide alternative agli ormai fra-
gili strumenti di tutela del diritto costituzionale alla giusta retribu-
zione attualmente presenti nel nostro ordinamento.

Ambedue le proposte sembrano nel loro impianto fondamentale
infatti rispettare ed anzi, a tutti gli effetti sostenere, I’attivita di con-
trattazione collettiva delle associazioni sindacali e datoriali, preser-
vando e forse addirittura rafforzando la loro centralita in materia
di fissazione dei minimi salariali: tali caratteristiche sembrerebbero
mettere entrambi 1 disegni di legge al riparo da questioni di legitti-
mita costituzionale per incompatibilita con il principio di liberta
sindacale.

In piu, entrambe le proposte non lasciano alcuno spazio alla di-
screzionalita giudiziale in merito alla determinazione dei minimi,
eliminando in questo modo tutte le problematiche che si sono ve-
nute a creare in ragione della stessa.

A parere di chi scrive tuttavia il DDL 658/2018 presenta un mag-
gior numero di aspetti critici rispetto al DDI. 1132/2019: uno fra
tutti la mancata previsione di sanzioni per 1 datori che non rispet-
tino 1 minimi, la quale potrebbe avere come conseguenza una mi-
nore effettivita delle tutele retributive previste per i lavoratori.
Come ¢ stato infatti rilevato, la salvaguardia det minimi salariali

previsti per legge sara in verita assicurata non tanto dalla natura dei

185 H. MENEGATTI, op. ¢it., p. 158-161.
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meccanismi volti alla loro determinazione, quanto dal grado di
“capillarita” della vigilanza esercitata dagli organi ispettivi volti a
garantirne il rispetto e dalla funzione deterrente delle sanzioni pre-

viste per le ipotesi di violazione.!8

186 F. GUARRIELLO, 0p. ¢it., p.332.
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Capitolo II.
Una prospettiva comparatistica

1. Il modello tedesco: l1a Mindestlohngesetz

La Germania puo ragionevolmente definirsi come un paese che ha
resistito per lungo tempo all’introduzione di un salario minimo le-
gale intercategoriale: infatti, la Gesetz zur Regelung eines allgemei-
nen Mindestlohns ¢ stata approvata dal Parlamento tedesco solo
nel 2014, ed ¢ entrata in vigore il primo gennaio 2015.1

La ragione di una tale protratta resistenza, assimilabile a quella che
si registra attualmente in Italia, ¢ da riscontrarsi principalmente
nell’alto tasso di sindacalizzazione e nell’alta copertura dei con-
tratti collettivi nazionali di categoria, fattori che hanno caratteriz-
zato il mercato del lavoro tedesco fino a pochi anni fa: tali circo-
stanze sembravano infatti rendere superflua 'introduzione di una
legislazione in tema di salari, dato che il diritto a una giusta retri-
buzione era ritenuto sufficientemente tutelato dal sistema di rela-
zioni industriali.

E necessario, tuttavia, rilevare come i contratti collettivi tedeschi
non abbiano efficacia erga omnes, e altresi come non sussista nem-
meno quell’ “obbligo implicito”, tipico del sistema italiano, in

forza del quale i datore di lavoro iscritto a un’associazione

I'M. DELFINO, Salario legale, contrattazione collettiva e concorrenza, Napoli, 2019,
p. 147.
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stipulante il CCNL dovra applicare il suddetto contratto a tutti i
suoi dipendenti, anche a quelli non iscritti alle associazioni dei la-
voratori che ne siano state controparte.?

Contrariamente a quanto previsto dall’ordinamento italiano, in
Germania esiste tuttavia un meccanismo legislativo che permette
Iestensione erga omnes dell’efficacia di specifici contratti collet-
tivi.

Esso ¢ contenuto al paragrafo 5 della Tarifvertragsgesetz (legge
sulla contrattazione collettiva) del 1949, la quale permette al Mini-
stero del Lavoro di ampliare in questo modo I"'ambito di efficacia
dei contratti collettivi, in subordine all’approvazione di una simile
operazione da parte delle associazioni datoriali e sindacali mag-
giormente rappresentative.

La previsione citata ¢ stata tuttavia utilizzata molto di rado proprio
per la difficolta di pervenire ad un simile accordo tra le parti sociali,
e specificatamente per il “sistematico rifiuto delle organizzazioni
datoriali”.3

Nonostante 'apparente solidita del sistema di relazioni industriali
e di contrattazione collettiva appena delineato, ¢ stato rilevato da
alcuni autori come esso non sia stato in realta in grado di fornire
un’adeguata risposta ai significativi cambiamenti che hanno carat-
terizzato il mercato del lavoro tedesco nei recenti anni.

A partire dagli anni ‘90 infatti la Germania, come molti altri stati
dell’'Unione Europea, ha conosciuto un notevole incremento del
numero dei cosiddetti working poor: le ragioni di un simile feno-

meno sono da riscontrarsi una molteplicita di fattori.*

2 M. CORTL, La nuova legge sul salario minimo in Germania: declino o rinascita della
contrattazione collettiva?, in Diritti, Lavori, Mercati, 2014, n. 3, pp. 637-661.

3 E. MENEGATTI, I/ Salario Minimo 1egale. Aspettative e Prospettive, Torino,
2017, p. 52-53.

4+ M. CORTI, op. cit. p. 640.
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Il principale tra essi sembra essere costituito dal subitaneo au-
mento del numero dei lavoratori disposti a fornire le proprie pre-
stazioni lavorative per un salario notevolmente inferiore a quello
dei tedeschi, circostanza che ha provocato un generale livella-
mento verso il basso delle retribuzioni nel Paese.

I primi protagonisti di questo fenomeno furono i lavoratori pro-
venienti dall’ex Germania Est, ossia da quei Lander il cui costo
della vita era notevolmente inferiore rispetto all’ex BRD, entrati
nel mercato del lavoro tedesco in seguito alla Riunificazione: lo
stesso effetto ¢ stato in seguito accentuato dall’espansione
dell’'Unione Europea verso Est nei primi anni 2000, la quale ha
avuto, tra le altre conseguenze, quella per cui ai lavoratori dei paest
ex URSS distaccati in Germania fosse garantito unicamente il sa-
lario del paese di provenienza, in media inferiore a quello del paese
ospitante.’

Infine, sono annoverate tra i fattori provocanti ’aumento dei la-
voratori poveri anche le cosiddette riforme Hartz del 2003, le
quali, riducendo significativamente entita delle indennita di disoc-
cupazione, hanno indotto un alto numero di lavoratori ad accet-
tare impieghi a bassa retribuzione, tra cui 1 cosiddetti mini-jobs,’
piuttosto che attendere un’opportunita di lavoro maggiormente
adeguata alle proprie qualifiche professionali.”

Lo scopo delle riforme Hartz e delle altre legislazioni in materia di

lavoro introdotte in Germania nella prima decade del XXI secolo

> Corte di giustizia dell’Unione europea, sent. 3 aprile 2008, Dirk Riffert, in
qualita di curatore fallimentare della Objekt und Bauregie GmbH & Co. KG
c. Land Niedersachsen, causa C 346/06, ECLI:EU:C:2008:189. Come citato
da E. MENEGATTL, gp. cit., p. 53.

¢ Contratti di lavoro con un ridotto numero di ore che non superano, attual-
mente, il salario mensile di 450 euro ed esonerano il datore dagli oneri della
previdenza. M. DELFINO, op. ¢it., p. 148, nota 70.

7 E. MENEGATTT, gp. cit., p. 54.
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era infatti quella di ridurre il tasso di disoccupazione nel paese, che
nel 2005 si attestava intorno all’11,6%: era infatti opinione comune
che per invertire il trend del suddetto dato fosse inevitabile gene-
rare un ampliamento della platea dei lavoratori a basso reddito.®
Le circostanze socioeconomiche appena descritte comportarono
in primo luogo una fuga degli imprenditori dal sistema della con-
trattazione collettiva, che li avrebbe altrimenti vincolati a conferire
al propri dipendenti un salario coerente con i minimi negli stessi
contenutt: si stima che il grado di copertura dei contratti collettivi
abbia subito una diminuzione dal 76% al 56% in soli 20 anni.?
Anche il tasso di sindacalizzazione dei lavoratori subi una forte
decrescita, fino ad arrivare nel 2013 a coinvolgere appena il 20%
della forza lavoro:10 si stima che tra il 1991 e il 2007, la Confede-
razione det Sindacati tedeschi (Deutscher Gewerkschaftsbund o
DGB) abbia perso circa la meta det suoi iscritti.!!

A fronte di tale evidente perdita di potere contrattuale, non sor-
prende la circostanza per cui le stesse associazioni sindacali tede-
sche abbiano in molti casi “ceduto” alle pressioni datoriali in ma-
teria di minimi retributivi, “determinando per certi versi I'impor-
tazione dei working poor all’interno dei contratti collettivi”.!?
Esattamente come in Italia, anche la giurisprudenza tedesca ha
tentato di arginare il fenomeno del dumping salariale prevedendo
a tal fine ’estensione dei minimi retributivi dei contratti collettivi:
rilevante ¢ la circostanza per cui essa non abbia fondato il proprio

ragionamento su articoli costituzionali di contenuto simile al

8 A. KNABE, R. SCHOB, Minimum Wage Incidence: The Case for Germany, Fi-
nanzArchiv/Public Finance Analysis, 2009, vol. 65, n. 4, pp. 403-441.

9 S. LEONARDI, op. cit., p. 203.

10'S. LEONARDI, gp. ¢it., p. 203.

11 A. KNABE, R. SCHOB, p. cit., p.404.

12 M. CORTIL, p. cit. p. 641.
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nostro articolo 36, bensi unicamente su una disposizione conte-
nuta nel codice civile.

Il paragrafo 138 del BGB (Biirgerliches Gesetzbuch) prevede in-
tatti la nullita delle clausole contrattuali le quali siano contrarie ai
buoni costumi o che abbiano contenuto usurario: tale norma ha
permesso ai giudici tedeschi di censurare le retribuzioni che si di-
scostassero macroscopicamente dai minimi previsti dai contratti
collettivi, e di applicare invece ai rapporti di lavoro oggetto del
giudizio la retribuzione “nella misura d’uso”, ossia quella conte-
nuta proprio nel contratto collettivo di categoria.!?

Tuttavia, il sistema non ¢ risultato essere particolarmente efficace:
oltre alla presenza degli intrinseci limiti dello strumento giurispru-
denziale in materia di giusta retribuzione, gia evidenziati per
quanto riguarda il contesto italiano,'* ¢ stato segnalato come il
fatto che in molti casi fossero gli stessi contratti collettivi tedeschi
a prevedere minimi retributivi molto bassi diminuisse notevol-
mente Pefficacia dell’attivita suppletiva giurisprudenziale.!>
Queste circostanze, nonostante il tentativo del legislatore tedesco
di porre un freno alla contrazione delle retribuzioni attraverso in-
terventl normativi settoriali a sostegno della contrattazione collet-
tiva,!¢ condussero ad un’espansione indiscriminata del fenomeno
dei working poor, i quali, all’inizio del XXI secolo, costituivano il
25% del totale det lavoratori impiegati in Germania.l”

Forse spinta da questi preoccupanti dati, la Confederazione dei
sindacati tedeschi (DGB) prese per la prima volta nel 2006 posi-
zione a favore di una legge che prevedesse un salario minimo in-

tercategoriale, inizialmente solo per quelle categorie di lavoratori

13 BE. MENEGATTI, gp. cit., p. 53.
14 Capitolo 1.

15 M. CORTI, p. cit. p. 642.

16 M. CORTI, 0p. cit. p. 642 e ss.
I7E. MENEGATTL, 0p. ct., p. 54.
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che non potevano essere “raggiunte” dalla contrattazione collet-
tiva, ma prevedendone in seguito I'estensione a tutti i lavoratori
tedeschi: la richiesta di un importo salariale minimo intercatego-
riale di 8,50 euro lordi orari fu ufficializzata nel 2010.18

Questa fu esattamente la cifra che fu sancita come minimo orario
legale nella Mindestlohnsgesetz del 2014, frutto della coalizione
governativa tra il partito socialdemocratico e il partito cristiano-
democratico, la cosiddetta GroB3e Koalition, tuttora alla guida del

paese.!?

1.1. Ilfondamento costituzionale e ’ambito di applicazione
soggettivo

Come gia sottolineato in precedenza, il tentativo di supplenza della
giurisprudenza nei confronti della mancanza di salari minimi fissati
per legge o da contratti collettivi con efficacia erga omnes non ¢
stato costruito sulla base di previsioni costituzionali: questo anche
perché la legge fondamentale tedesca (Grundgesetz) non contiene
alcun articolo che “rinvii [...] alla facolta del decisore politico di
tissare per legge lentita del salario minimo™.20

La dottrina tedesca favorevole all’introduzione del salario minimo
legale si ¢ trovata quindi nella necessita di giustificare tale opera-
zione sulla base di una previsione costituzionale di natura diffe-
rente, ossia il paragrafo 20, il quale sancisce che la Repubblica Fe-
derale Tedesca € non solo uno stato democratico, ma anche uno

stato sociale.?!

18 S. LEONARDI, 0p. cit., p. 203.
19 M. CORTI, 0p. cit. p. 641.
20 M. CORTI, gp. cit. p. 640.
2L M. CORTL, op. cit. p. 647.
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L’illustre assenza di un principio costituzionale assimilabile all’ar-
ticolo 36, combinato con la forte protezione riservata dalla Legge
Fondamentale tedesca alle prerogative delle associazioni sinda-
cali,”? ha fatto si che le disposizioni relative al salario minimo fos-
sero in primo luogo inserite in un provvedimento denominato
esplicitamente Gesetz zur Stirkung der Tarifautonomie (legge sul
rafforzamento dell’autonomia collettiva), e che poi fossero nello
stesso “bilanciate” con norme aventi 'obiettivo di potenziare i
meccanismi di estensione erga omnes dei contratti collettivi.??

Si nota tuttavia come le modifiche alla Tarifvertraggesetz presenti
nel nuovo provvedimento non eliminino gli elementi che hanno
tino ad oggi impedito un ampio uso dell’estensione dell’efficacia
dei contratti collettivi. Perché tale meccanismo venga attuato, resta
infatti essenziale ’'accordo delle associazioni rappresentative dei
lavoratori e det datori di lavoro: viene finanche previsto un requi-
sito aggiuntivo, ossia la necessaria domanda congiunta delle stesse
al Ministero del Lavoro.2

L’importo del salario minimo tedesco non presenta differenzia-
zioni di tipo territoriale, nonostante il differente costo della vita
tuttora rilevabile tra i Lander dell’ex Germania Est e quelli dell’ex
Germania Ovest, e nemmeno tra i diversi settori di attivita produt-
tive.

Questo modello ¢ stato ritenuto da alcuni autori coerente alle rac-
comandazioni dell’Organizzazione Internazionale del Lavoro, se-
condo la quale infatti la previsione di un unico importo per quanto
riguarda il salario minimo sarebbe preferibile rispetto alla crea-
zione di molteplici tariffe: questo in quanto esso risulterebbe cosi

piu semplice da comunicare, renderebbe piu agevole il controllo

22 Paragrafo 9.3 della Costituzione tedesca.
23 M. CORTIL, gp. cit. p. 648.
24 M. CORTL, op. cit. p. 650.
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del rispetto della normativa da parte degli organi di vigilanza e pre-
verrebbe il decentramento delle imprese in zone del Paese dove il
minimo salariale ¢ inferiore.2

L’adesione della Mindestlohngesetz al modello delineato dall’OIL
risulta quindi evidente: tuttavia, a parere di chi scrive, tale effetto
semplificatorio risulta parzialmente attenuato dal fatto che tale
legge preveda numerose e rilevanti eccezioni per quanto riguarda
il novero dei destinatari del salario minimo legale.

Sono infatti esclusi dall’ambito di applicazione soggettivo del sala-
rio minimo 1 lavoratori che abbiano un’eta inferiore ai 18 anni e
che non abbiano acquisito una qualifica professionale, gli appren-
disti (i quali non sono assimilabili ai lavoratori sottoposti al con-
tratto di apprendistato italiano, dato che il diritto tedesco non li
considera lavoratori subordinati) e 1 disoccupati di lungo periodo
nei primi sei mesi di reimpiego:?° tutte categorie considerate poco
desiderabili sul mercato del lavoro, e alle quali quindi ¢ stato pen-
sato di associare un “vantaggio” in termini retributivi a favore del
datore di lavoro disposto alla loro assunzione.

Ricevono invece il salario minimo legale 1 lavoratori che svolgono
un mini-job: ¢ stato da alcuni evidenziato come questo abbia com-
portato una regolamentazione indiretta del numero delle ore che 1
mini-jobbers potessero svolgere mensilmente, eliminando cosi gli
abust di cui questo tipo di contratto era stato foriero.?’

Sono altresi inclusi nell’ambito di applicazione della Mindestlohn-
gesetz 1 tirocinanti (Praktikanten), anche se la norma presenta nu-
merose eccezioni: tra le stesse st possono annoverare coloro che

siano impiegati in tirocini curricolari, con scopo di orientamento

% Q. HU, An incomplete breakthrongh: Questioning the momentum and efficiency of
Germany’s minimum wage law, in Enropean Labour Law [ournal, 2018, vol. 9(1),
pp. 73-96.

26 Paragrafo 22 Mil.og.

27 M. DELFINO, op. ¢it., p. 148, nota 70.
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al lavoro o svolti nell’ambito di un corso di formazione professio-
nale.

Nonostante tali precisazioni, I'inclusione di tale categoria di lavo-
ratori tra 1 beneficiari del salario minimo legale ¢ particolarmente
rilevante, data la non rosea situazione retributiva che di solito ca-
ratterizza 1 tirocinanti in vari paesi dell’Unione Europea.

E poi degna di nota la circostanza per cui il paragrafo 22 della
Mindestlohngesetz, norma che delinea 'ambito di applicazione
soggettivo della legge, in realta non menzioni né a titolo di inclu-
sione né di esclusione i lavoratori autonomi o parasubordinati, os-
sia la categoria che, almeno in Italia, compone la maggioranza dei
working poor.

La legge al contrario indica come beneficiari del salario minimo
legale unicamente i lavoratori subordinati (Arbeitnehmer) che
svolgano la propria attivita lavorativa in Germania, anche se la
sede del datore di lavoro si trova in un altro paese.?8

Come gia specificato nel precedente capitolo, un elemento fonda-
mentale di ogni legge sul salario minimo consiste nel meccanismo
scelto ai fini del periodico adeguamento del suo importo.

La Mindestlohngesetz non prevede né un meccanismo di tipo au-
tomatico, meramente legato alla variazione dei prezzi al consumo
o al tasso di inflazione, né un meccanismo di tipo consultivo, il
quale prevederebbe che fossero si interpellati accademici e parti
sociali, ma che la decisione finale in merito all’adeguamento spet-
tasse al governo: al contrario, il fatto che la legge tedesca delinei
un modello di tipo puramente negoziale la rende un’eccezione nel
panorama delle normative in tema di salario minimo presenti in
Europa.

Alla sottosezione 2 della legge viene infatti descritto il procedi-

mento attraverso il quale la cosiddetta Mindestlohnkommission

28 Paragrafo 20 MilL.og.
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(Commissione sul salario minimo), specifico organo deputato a tal
fine, periodicamente provvede all’adeguamento del minimo legale.
La Commissione ¢ composta da un Presidente, sei membri con
diritto di voto, 1 quali rappresentano le associazioni sindacali e da-
toriali, e due membri indipendenti provenienti “dall’ambiente
scientifico”, 1 quali non hanno diritto di voto, bensi ricoprono un
ruolo meramente consultivo.??

Sia i membri con diritto di voto che i consulenti scientifici sono
nominati dal Governo federale, che li selezionera tra 1 nominativi
proposti rispettivamente dalle organizzazioni datoriali e sindacali
piu rappresentative, mentre la nomina del Presidente della Com-
missione, figura indipendente, dovra avvenire in seguito a una pro-
posta congiunta delle medesime.

Nel caso in cui le parti sociali non riescano a pervenire ad un ac-
cordo in merito a quest’ultima nomina, la Commissione sara pre-
sieduta alternativamente da un rappresentante del lato datoriale e
da un rappresentante del lato sindacale.?

Si evidenzia come tutte le associazioni di rappresentanza debbano
necessariamente indicare almeno un nominativo di sesso maschile
e uno di sesso femminile sia per quanto riguarda 1 membri con
diritto di voto sia per quanto riguarda i consulenti.’!

La Commissione si rinnova ogni cinque anni e dovra adeguare
I'importo del salario minimo legale con cadenza biennale,?? valu-
tando, ai sensi del paragrafo 9(2), la corretta cifra attraverso la
quale possano essere garantite “un’adeguata tutela minima dei la-

voratori”, ma anche “condizioni di concorrenza eque e funzio-

b

nanti” e che “non metta a repentaglio 'occupazione”, motivando

2 Paragrafo 4(2) MilLog.

30 E. MENEGATTIL, op. cit., p. 56.
31 Paragrafo 5(1) e 6(1) MiLog.
32 Paragrafo 4(2) e 9(1) MiLog.
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la sua decisione per iscritto: a tal fine, la Mindestlohnkommission
puo consultare un ampio numero di attori sociali, tra cui sono pe-
culiarmente ricomprese anche le organizzazioni di tipo religioso, e
puo altresi ottenere informazioni o fare svolgere perizie da orga-
nismi esterni.’3

Tuttavia, viene specificato come il principale criterio orientativo
della Commissione per la fissazione dell'importo del salario mi-
nimo debba essere “I’evoluzione dei contratti collettivi”’,3* con cio
intendendo gli aumenti salariali dagli stessi negoziati: viene cosi ri-
marcata la fondamentale rilevanza del sistema di relazioni indu-
striali nell’ordinamento tedesco.

La decisione in merito al minimo legale potra essere presa, a mag-
gioranza semplice, unicamente qualora sia presente alla votazione
almeno la meta dei membri della Commissione.3

Il Governo federale potra accettare la proposta della Commis-
sione, e renderla immediatamente vincolante tramite regolamento:
questo senza necessita di avere il consenso del Bundesrat, ossia la
Camera rappresentativa det singoli Lander tedeschi,* circostanza
che rimarca il carattere “centrale” della suddetta decisione.

Potra altresi respingere la proposta della Mindestlohnkommission,
ma non avra tuttavia la facolta di modificarla.’’

Come detto, 'importo del salario minimo al momento dell’entrata
in vigore della legge era di 8,50 euro all’ora: grazie ai periodici in-
terventi della Commissione attualmente nessun lavoratore subor-
dinato, mini-jobber o tirocinante che svolga la propria attivita in

33 Paragrafo 10(3) MilLog.

3 Paragrafo 9(2) MiLog.

3 Paragrafo 10(1) e 10(2) MiLog.
36 Paragrafo 11(1) MiLog.

37 E. MENEGATTI, op. ct., p. 50.
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territorio tedesco puo ricevere un salario inferiore a 9,35 euro
orari.38

Rilevante ¢ la circostanza per cui la legge non definisce esatta-
mente quali elementi della retribuzione vadano a comporre tale
somma:3 alcuna dottrina sostiene tuttavia che debbano essere
esclusi dal computo 1 rimborsi spese e le retribuzioni in forma dif-
ferita, nonché le maggiorazioni per lavoro straordinario.*

La ratio legis della Mindestlohngesetz ¢ stata individuata da alcuni
commentatori nella volonta di “consentire ai lavoratori a tempo
pieno una vita decente senza Iausilio di sussidi statali”,*! ma anche
di “rendere disponibile al lavoratore un determinato importo con
cadenza mensile” .42

E naturale quindi che la legge tedesca preveda altresi una scadenza
fissa entro la quale 1 suddetti salari devono essere corrisposti: essa
¢ individuata al piu tardi nell’ultimo giorno di apertura delle ban-
che del mese successivo a quello in cui ¢ stata svolta ’attivita lavo-
rativa.*3

Per quanto riguarda le sanzioni, la disposizione del contratto indi-
viduale che prevedesse un salario orario inferiore all’'importo fis-
sato per legge sarebbe inefficace ai sensi del paragrafo 3 della Min-
destlohngesetz, data I'irrinunciabilita del diritto retributivo se non

38 https://www.dgb.de/schwerpunkt/mindestlohn/mindestlohn-2020-was-
aendert-sich-in-2020.

3 M. SPIELBERGER, A. SCHILLING, Minimunm: wages in Germany - you might be
affected, too: an overview of the new German minimum wage act (Mindestlobngesetz, Mi-
LoG), in Labor Law Jonrnal, 2014, 65(3), pp. 163-170.

40 M. CORTL, gp. cit. p. 656.

41T, SCHULTEN, M. AMLINGER, R. BISPNICK, The German Minimum Wage:
excperiences and perspectives after one year, repetibile all’indirizzo https://www.so-

cialeurope.eu/the-german-minimum-wage-experiences-and-perspectives-

after-one-vear, 2016.
2 M. CORTI, op. cit. p. 656.

43 Paragrafo 2(1)2. MiLog.
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attraverso una transazione giudiziaria, e il suo non essere soggetto
a decadenza.

Il paragrafo 13 della legge sul salario minimo rimanda poi a una
particolare  disposizione  dell’Arbeitnehmer-Entsendegesetz
(Legge sul distacco det lavoratori), la quale prevede che il commit-
tente sia solidalmente responsabile per quanto riguarda il paga-
mento del salario minimo da parte degli appaltatori o dei sub-ap-
paltatori ai loro dipendenti.*

Ebbene, il datore di lavoro che corrispondesse ai propri dipen-
denti un salario di importo inferiore a quello minimo, o non lo
corrispondesse nei tempi previsti dalla legge, sarebbe punito con
un’ammenda fino a 500000 euro: esattamente la medesima san-
zione penale sarebbe comminata al committente che consentisse,
dolosamente o per negligenza, un simile comportamento da parte
di un appaltatore.

Le violazioni delle altre disposizioni della Mindestlohngesetz sono
invece sanzionate con un’ammenda di importo fino a 30000 euro,
ai sensi del suo paragrafo 21 (3).

Una misura sanzionatoria aggiuntiva ¢ quella dell’esclusione dagli
appalti pubblici per un “periodo di tempo ragionevole” dei sog-
getti che siano stati condannati al pagamento di un’ammenda di
almeno 2.500 euro per la violazione della legge sul salario mi-
nimo.*

Infine, Pattivita di vigilanza in merito al rispetto della normativa ¢
compiuta dall’autorita doganale tedesca, (Abteilung Finanzkon-
trolleschwarzarbeit — FKS) la quale ¢ altresi competente per 1 con-
trolli in merito al lavoro sommerso.

Tale autorita concentra le proprie ispezioni nei settori industriali

che risultano essere piu soggetti a violazioni, tra cui I’edilizia e la

# M. SPIELBERGER, A. SCHILLING, 0p. ¢it.
4 M. SPIELBERGER, A. SCHILLING, op. cit.
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logistica, ma anche nei confronti dei lavoratori coinvolti nei rap-
porti lavorativi piu “a rischio” come i mini-jobs.*

Questo tipo di approccio, definito “proattivo” da alcuni commen-
tatori, ¢ poi completato con la pubblicazione periodica di comuni-
cati stampa relativi ai risultati delle piu recenti ispezioni, strumento
che ha un’evidente funzione deterrente nei confronti delle altre
aziende.*’

Tuttavia, qualora risulti effettivamente una violazione della Min-
destlohngesetz da parte di un datore di lavoro, la FKS agira in giu-
dizio contro lo stesso unicamente per la mancata corresponsione
dei contributi previdenziali e fiscali: tale autorita coopera infatti
fruttuosamente con ’Agenzia tributaria e con il sistema pensioni-
stico statale.*8

Da tale dato si evince quindi che I'unico titolare del diritto ad agire
in giudizio per la soddisfazione del credito retributivo sara proprio
il lavoratore danneggiato: egli dovra inoltre necessariamente agire
a titolo individuale, data la mancata previsione di un’azione collet-
tiva a tal fine.*

E stato tuttavia rilevato come i lavoratori che avrebbero diritto a
ricevere il Mindestlohn, ossia 1 lavoratori a basso reddito, siano
spesso disincentivati a intentare una simile causa, stante la diffi-
colta di soddisfare 'onere della prova, lo sfavorevole limite di pre-

scrizione (3 anni) e il timore di ripercussioni sul posto di lavoro.>

4 C. WEINKOPF, F. HOTTENHOFF, Compliance with and enforcement of minimum
wages in Germany, ILERA Conference, 2019, p. 5-8.

47 C. WEINKOPF, F. HUTTENHOFF, ap. cit. p. 8.

4 C. WEINKOPF, F. HUTTENHOFF, 0p. cit. p. 9.

49 C. WEINKOPF, F. HUTTENHOFF, 0p. ¢it. p. 13.

50 C. WEINKOPF, F. HUTTENHOFF, 0p. cit., p. 16.
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1.2. I risultati raggiunti

L’introduzione del salario minimo legale era stata osteggiata prin-
cipalmente dalle associazioni datoriali tedesche e da alcuni econo-
misti, 1 quali sostenevano che una tale normativa avrebbe avuto
come conseguenza un aumento considerevole della disoccupa-
zione nel paese.>!

Tale effetto, tuttavia, non si ¢ realizzato: al contrario, dopo un
anno di vigenza della Mindestlohngesetz si ¢ registrato un rilevante
aumento dell’occupazione, e questo soprattutto nei settori in cui il
maggior numero dei lavoratori ha ricevuto il salario minimo legale.
Cio sembrerebbe essere una conseguenza del fatto che, in seguito
a un aumento del potere d’acquisto di tali lavoratori, si sia regi-
strato altresi un incremento della domanda interna, circostanza
che ha avuto leffetto di creare nuovi posti di lavoro.>?

Anche i mini-jobbers sembrano aver beneficiato dell’introduzione
del salario minimo legale: gia nel 2015 il numero di questo tipo di
contratti era significativamente diminuito, mentre si registrava un

aumento det rapporti di lavoro subordinato standard.>

>1'T. SCHULTEN, M. AMLINGER, R. BISPNICK, The German Mininnm Wage:
excperiences and perspectives after one year, Repetibile all’inditizzo https://www.so-

cialeurope.eu/the-german-minimum-wage-experiences-and-perspectives-

after-one-vear, 2016.
2 E. MENEGATTIL, op. cit., p. 58.

53 R. JANSSEN, The German Minimum Wage Is Not A Job Killer, repetibile all’in-

dirizzo https://www.socialeurope.eu/the-german-minimum-wage-is-not-a-

job-killer, 2015.
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Dopo cinque anni dall’introduzione della Mindestlohngesetz, gli
economisti continuano a segnalare come 1 suot effetti sull’occupa-
zione siano “appena percettibili”.>*

Per quanto riguarda invece i rapporti del salario minimo legale con
il sistema della contrattazione collettiva, si rileva come sia stata
concessa al contratti collettivi la possibilita di derogare a tale im-
porto nei due anni successivi all’introduzione della legge, al fine di
permettere un adattamento graduale dei minimi in essi contenuti.
Nonostante tale previsione, si ¢ tuttavia registrato un allineamento
immediato dei minimi contrattuali all'importo legale, ma non solo:
gli stessi contratti collettivi hanno in poco tempo addirittura prov-
veduto a fissare salari piu alti nella maggior parte dei settori.>

In conclusione, I'introduzione contestuale del minimo salariale le-
gale e della rinnovata disciplina in merito all’estensione erga omnes
dei contratti collettivi sembra avere “potenziato la contrattazione
collettiva salariale, nei settori dove da tempo faceva fatica ad affer-
marsi’”:5 del resto, come sottolineato da vati autori, in Germania
“il declino della copertura dei contratti collettivi non ¢ stato una
conseguenza del salario minimo, ma una causa”.>’

Il modello di salario minimo legale tedesco ¢ stato spesso oggetto
di analisi da parte della dottrina italiana data la circostanza per cui,
prima della sua introduzione, il sistema della fissazione dei minimi

salariali in Germania era ritenuto “molto simile a quello italiano”,

>+ 'T. PUSCH, A. HEISE, The minimum wage in Germany five years on, reperibile
all’indirizzo https://www.socialeurope.eu/the-minimum-wage-in-germany-
five-years-on, 2020.

» E. MENEGATTIL, op. cit., p. 57.

% E. MENEGATTL, op. cit., p. 57.

57 A. GARNERO, Uz salario minimo per legge in Italia? Proposte per il dibattito, in
Diritto delle Relazioni Industriali, 2019, n. 3, p. 810 e ss.
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a causa del ruolo in esso giocato dalla contrattazione collettiva e
dalla giurisprudenza.>

Oltre alle differenze gia evidenziate nei precedenti paragrafi per
quanto riguarda il mercato del lavoro, non sembra tuttavia possi-
bile prescindere dall’evidenziare come la situazione della contrat-
tazione collettiva tedesca sia molto differente da quella italiana, e
non solo per quanto riguarda il suo livello di copertura: come se-
gnalato in precedenza,® 1 minimi retributivi stabiliti dai CCNL
sono in media piuttosto alti, e la possibilita di introduzione di un
salario minimo legale provoca in verita il ragionevole timore di un
abbassamento dei livelli delle retribuzioni nel Paese, non certo di
un loro innalzamento.

Anche il “potenziamento” della contrattazione collettiva sembra
non essere uno scenario realistico, secondo le associazioni sinda-
cali che osteggiano I'introduzione di un tale provvedimento: la ten-
tazione di non essere piu vincolati ai maggiori minimi retributivi
previsti dai CCNL provocherebbe al contrario una “fuga” dei da-
tori di lavoro dal sistema di relazioni industriali.

Alcuni autori individuano infine la principale differenza tra il mo-
dello di salario minimo legale tedesco e un possibile modello ita-
liano nella circostanza per cui il primo “@ concepito come sostegno
alla contrattazione collettiva”, mentre in Italia potrebbe prodursi
una “concorrenza non auspicabile” tra la stessa e la legge.®0
Tuttavia, queste riflessioni erano state compiute prima del depo-
sito dei disegni di legge 1132/2019 e 658/2018, prendendo quindi
come modello unicamente le legislazioni settoriali in tema di mi-
nimi retributivi e la delega della legge 183/2014: in questo sctitto

si ¢ tentato di dimostrare come entrambi i nuovi progetti sembrino

8 E. MENEGATTI 0p. cit., p. 52.
> Capitolo 1.
60 M. DELFINO, op. ¢t., p. 150.
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in verita discostarsi dal modello “concorrenziale” e costituire al
contrario un vero e proprio strumento di supporto della contrat-

tazione collettiva nazionale, similmente al modello tedesco.

2. Il modello britannico: il National Minimum Wage Act del
1998

Alcuni autori sostengono che la storia delle relazioni industriali in-
glesi sia “dominata dalla retribuzione”, dato che il livello det salari
costituisce da sempre il principale tema sociale sul quale si concen-
tra I'attenzione delle organizzazioni sindacali britanniche, e di con-
seguenza la prevalente causa degli scioperi dalle stesse organizzati:
la prova di tale centralita sarebbe anche costituita dal fatto che le
prime campagne per la fissazione di un salario minimo legale sono
molto risalenti nel tempo.6!

Fu infatti la rilevazione del bassissimo livello dei salari corrisposti
alla fine dell’800 ai lavoratori impiegati nelle fabbriche inglesi, in
particolare nel settore tessile, ad accendere tale dibattito nella so-
cieta britannica: il risultato di tale confronto fu la promulgazione
della prima legislazione riguardante la fissazione di un salario mi-
nimo nel Regno Unito, ossia il Trade Board Act del 1909.62

Tale provvedimento istituiva quattro Trade Boards, ossia organi
partecipati da rappresentanti dei datori di lavoro e det lavoratori,
nonché da membri indipendenti, i quali avevano il compito di fis-

sare 1 minimi salariali: la loro creazione aveva lo scopo di

61 B. SIMPSON, .4 Milestone in the Legal Regulation of Pay: The National Minimum
Wage Act 1998, in Industrial Law Journal, 1999, vol. 28.

02D. METCALF (1999), The Low Pay Commission and the National Minimum W age,
in The Economic Journal, vol. 109, no. 453, Features (Feb 1999), p. F47.
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temporaneamente sostituire e in un secondo tempo stimolare la
tradizionalmente debole contrattazione collettiva volontaria bri-
tannica.®3

Nell’ottica del tema trattato in questo scritto, ¢ importante sotto-
lineare come le decisioni di tali organi avessero a tutti gli effetti
tforza di legge.4

I Trade Boards acquisirono il nuovo nome di Wage Councils nel
1945, e il loro positivo operato fece si che il loro numero aumen-
tasse progressivamente negli anni immediatamente successivi: nel
1953, anno in cui arrivarono a coprire 3.5 milioni di lavoratori,
erano addirittura 66.

Coerentemente con la ratio della loro istituzione, I’efficacia
dell’azione di tali organi si riscontrava principalmente nei settori in
cui la contrattazione collettiva era scarsamente diffusa, come il
commercio al dettaglio, il tessile e I’alberghiero.®>

I Wage Councils costituirono parte integrante del sistema retribu-
tivo britannico fino all’ultimo decennio del XX secolo.

Gia negli anni 70 tuttavia i loro interventi di fissazione dei minimi
salariali furono oggetto di aspre critiche da parte dei sindacat, 1
quali sostenevano che esistenza dei Wage Councils non raffor-
zasse 1 meccanismi della contrattazione collettiva, ma anzi ne im-
pedisse il pieno sviluppo:¢ una simile opinione era condivisa dal
Partito Laburista.t”

Come ¢ noto, I'azione di governo del Partito Conservatore inglese,
alla guida del paese per tutti gli anni ‘80, non aveva di certo lo
scopo di incrementare il potere contrattuale det sindacati: cio no-

nostante pero anche tale forza politica si schierd contro la

03 D. METCALF, o0p. cit., p. F47.
04 E. MENEGATTI 0p. ¢it., p. 39.
05 . METCALF, op. cit., p. F47.
06 E. MENEGATTI 0p. ¢t., p. 39.
67 D. METCALF, op. cit., p. F48.
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fissazione legale dei minimi salariali, argomentando che a un tale
intervento non potesse che conseguire un aumento del tasso di
disoccupazione.®

Fu quindi nel periodo thatcheriano che inizio il progressivo inde-
bolimento dei Wage Councils, ai quali fu inizialmente impedito di
tissare 1 minimi retributivi per i lavoratori che avessero meno di 21
anni, ma che in seguito videro altresi affievoliti i controlli sull’ef-
tettivo rispetto delle tariffe da essi fissate.®

Infine, 1 Wage Councils furono definitivamente aboliti nel 1993.
La soppressione di tali organi tuttavia non ebbe l’effetto sperato
dalle associazioni rappresentative dei lavoratori, ma al contrario
comporto un secco crollo nel tasso di sindacalizzazione e una ge-
nerale riduzione dei salari dei lavoratori scarsamente qualificati.
Queste circostanze portarono le associazioni sindacali e, curiosa-
mente, anche quelle datoriali, a schierarsi a favore di una vera e
propria legge parlamentare (statute) che fissasse minimi salariali:
tale progetto fu infine realizzato dal Partito Laburista guidato da
Tony Blair, il quale nel 1998 promulgo 1l National Minimum Wage
Act.70

2.1. DP’ambito di applicazione soggettivo e i livelli salariali

Il National Minimum Wage Act ha un campo di applicazione sog-
gettivo piuttosto vasto, per quanto concerne la platea delle catego-
rie di lavoratori che ne possono beneficiare.

Larticolo 1(2) della legge, infatti, afferma che tutti i “workers” che

svolgano ordinariamente la propria attivita lavorativa nel Regno

08 E. MENEGATTI 0p. cit., p. 39.
0 . METCALF, op. cit., p. F48.
0 E. MENEGATTI op. ¢it., p. 40-41.
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Unito e che abbiano un’eta superiore a quella dell’obbligo scola-
stico abbiano il diritto di ricevere il salario minimo legale.
Prendendo in considerazione una traduzione letterale del termine

“workers”, si potrebbe pensare che tutti 1 “lavoratori” in senso

>
ampio siano titolari di tale diritto retributivo: tuttavia, la sezione
54 del NMWA descrive compiutamente quali soggetti rientrino ef-
fettivamente in tale definizione.

Tale sezione, infatti, chiarisce che questi sono da individuare sia
nei lavoratori parte di un “contract of employment”; ossia un con-
tratto di lavoro subordinato standard o di apprendistato, sia in co-
loro 1 quali svolgano qualsiasi tipo di prestazione verso la contro-
parte, purché “personalmente”.

La norma afferma anche che, perché il lavoratore in oggetto possa
essere definito “worker”, la controparte non deve assumere 1 con-
notati di “cliente” della stessa: in altri termini, non si puo parlare
di “worker” qualora un lavoratore “rivesta la qualifica di profes-
sionista o imprenditore”.”!

La circostanza per cui la prestazione del worker debba essere for-
nita “personalmente” ricorda la formulazione delle norme defini-
torie italiane aventi ad oggetto le collaborazioni coordinate e con-
tinuative, le quali allo stesso modo sottolineano questo dato: si puo
affermare quindi che la categoria dei worker comprenda senza
dubbio anche i lavoratori parasubordinati, ma estrometta invece i
lavoratori autonomi.

Tale estensione dell’ambito di applicazione della legge fu apprez-
zata da alcuni commentatori britannici, 1 quali sottolinearono
come qualora essa fosse stata limitata unicamente ai lavoratori su-

bordinati (employees), “avrebbe escluso un ampio numero di

I E. MENEGATTI op. cit., p. 41.
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categorie lavorative che il salario minimo aveva lo scopo di aiu-
tare”.72

Peculiari disposizioni del NMWA concernono lo status dei lavo-
ratori interinali, o “agency workers™: la sezione 34 infatti dispone
che anche qualora non sia presente un worker’s contract tra il la-
voratore interinale e colui che riceve la prestazione,’” quest’ultimo
dovra comunque corrispondere all’agency worker un salario mi-
nimo coerente con le previsioni della legge.

Anche i lavoratori domestici (home workers), ossia coloro che ai
sensi della legge svolgono una prestazione in un luogo che “non ¢
sotto la gestione o il controllo” della controparte, sono oggetto di
una disciplina particolare: la sezione 35 del NMWA prevede che
tali lavoratort, al fine di essere ricompresi nell’ambito dei workers
e ricevere quindi il salario minimo legale, non debbano necessaria-
mente fornire personalmente la prestazione oggetto del contratto:
'avverbio “personalmente” dovra in questo caso intendersi come
sostituito dalle parole “sia personalmente che in altro modo”.
Questa variazione nella formulazione della norma fa si che anche
1 lavoratori domestici che a loro volta impieghino ulteriori soggetti
possano comunque beneficiare del salario minimo legale.”

Non vi sono differenziazioni tra 1 lavoratori impiegati nel privato
o nel pubblico: anche 1 cosiddetti “Crown employees” (dipendenti
della Corona) sono soggetti alle medesime disposizioni che rego-
lano 1 rapporti dei lavoratori del settore privato.”

Sono esclusi dal novero dei beneficiari del salario minimo 1 lavo-
ratori familiari, le forze armate, coloro che sono attualmente dete-

nuti in strutture carcerarie o in centri di espulsione e i lavoratori

72 B. SIMPSON, gp. ¢it., p. 4.

73 Ossia un contratto dove non sia specificata la natura personale della pre-
stazione.

74 B. SIMPSON, 0p. cit., p. 5.

> NMWA, sezione 37.
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impilegati presso associazioni di volontariato il cui compenso sia
composto unicamente dall’alloggio o dai rimborsi spese.”®

Forse la piu rilevante peculiarita per quanto riguarda 'ambito di
applicazione del National Minimum Wage Act ¢ pero ravvisabile
alla sezione 41, la quale contiene una sorta di “norma di chiusura™:
essa, infatti, permette al Segretario di Stato competente (una figura
assimilabile al Ministro del Lavoro) di estendere ’applicazione del
salario minimo legale anche a lavoratori che non rientrino nella
definizione legale di worker.

Si segnala come tale operazione non necessiterebbe di una vera e
propria riforma della legge, e quindi lo svolgimento del complesso
iter parlamentare, ma si realizzerebbe invece attraverso 'emissione
di un apposito regolamento ministeriale.

Tale disposizione fu prevista originariamente al fine di prevenire 1
tentativi di elusione della normativa da parte dei datori di lavoro, 1
quali, si prevedeva, avrebbero potuto classificare 1 rapporti lavora-
tivi det dipendenti in contratti di nuova fattura, al fine di non farli
rientrare nella definizione di worker:”” tuttavia, si rileva oggi come
la sezione 41 abbia prevalentemente 'effetto di garantire un alto
livello di flessibilita al National Minimum Wage Act, rendendolo
celermente adattabile ai continui cambiamenti in atto nel mercato
del lavoro moderno.

Altresi legata alla ratio di protezione del diritto alla retribuzione det
lavoratori ¢ la sezione 28 del NMWA, la quale infatti dispone che,
qualora durante un giudizio sorgesse una questione in merito
allappartenenza di un lavoratore al novero dei beneficiari del sala-
rio minimo legale, sussista una presunzione iuris tantum in tal

SENSo.

76 NMWA, paragrafo “Exclusions”.
77 B. SIMPSON, ap. cit., p. 5.
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Per quanto riguarda le differenziazioni del livello del salario mi-
nimo, la sezione 3 (2) del National Minimum Wage Act prevede,
con disposizione speculare a quella contenuta nella sezione 41, che
il Ministro del Lavoro possa esentare 1 datori di lavoro dal corri-
spondere il salario minimo a determinate categorie di soggetti in-
dicati dalla sezione 3 (1) e (1A), tra 1 quali spiccano i lavoratori con
meno di 26 anni: tuttavia, nel paragrafo successivo la normativa
specifica come tale differenziazione non possa essere compiuta
sulla base dell’area territoriale, settore dell’economia, occupazione
o grandezza dell'impresa in cui essi sono impiegati.

Tale norma esemplifica in realta quale ¢ 'impostazione dell’intera
legislazione per quanto riguarda il salario minimo: per evitare che
si ritorni a un sistema simile a quello che vedeva protagonisti 1
Wage Councils,’® sono infatti corrisposti importi retributivi diversi
unicamente in dipendenza dell’eta del lavoratore.

Al momento dell’introduzione del National Minimum Wage Act
esso infatti prevedeva un salario minimo orario di 3.60/ per la ge-
neralita dei lavoratori, ma per coloro che avessero meno di 22 anni
I'importo scendeva a 3 sterline orarie: una tariffa intermedia di
3.20/ era invece prevista per i lavoratori che avessero piu di 22
anni, ma che fossero impiegati presso un nuovo datore di lavoro
da meno di 6 mesi e a patto che stessero svolgendo un periodo di
formazione presso lo stesso.”

Come rilevato in precedenza, erano (e sono tuttora) inoltre esclusi
dall’ambito di applicazione della norma tutti 1 lavoratori di eta in-
teriore a quella dell’obbligo scolastico, ossia 18 anni.

Tale previsione sembra avere una ratio differente da quella che di

solito giustifica le differenziazioni per quanto riguarda I'importo

78 B. SIMPSON, 0p. cit., p. 7.
7 C. BOUNDY, The National Minimum Wage Act 1998: An Out-line Guide, in
Business Law Review, 1999, pp. 3-5.
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del salario minimo, ossia il diverso livello di produttivita o “desi-
derabilita” dei lavoratori: si ritiene infatti che essa sia volta a ritar-
dare I'ingresso dei giovani nel mercato del lavoro, almeno fino a
quando essi non abbiano acquisito un adeguato livello di compe-
tenze.80

Chiaramente i livelli del salario minimo britannico sono notevol-
mente aumentati dal 1998, coerentemente con 'aumento del costo
della vita registratosi nell’ultimo ventennio, ma restano comunque
rilevanti le differenze nei livelli dello stesso in base all’eta dei lavo-
ratori. In piu, oggl anche 1 lavoratori tra 1 16 e 1 18 anni possono
oggi ricevere il salario minimo legale, dato I"'abbassamento dell’eta
dell’obbligo scolastico.?!

Il quadro dei livelli salariali ¢ poi stato notevolmente complicato
nel 2016, a causa dell’introduzione di una nuova normativa sul sa-
lario minimo, il cosiddetto National Living Wage, su iniziativa
dell’allora Cancelliere dello Scacchiere (Ministro dell’Economia e
delle finanze) George Osborne, appartenente al Partito Conserva-
tore.

Tale innovazione ¢ stata introdotta nella forma di un emenda-
mento al National Minimum Wage Act, ed ha ad oggetto un au-
mento della tariffa prevista da tale legge, ma solo per 1 lavoratori
che hanno piu di 25 anni: a quelli di eta compresa tra i 16 e 1 24
anni continuano ad essere applicate le disposizioni del NMWA.
La ratio di un tale incremento, esplicitata dallo stesso Governo di
allora, ¢ la volonta di passare da un sistema che prevedeva bassi

salari, un’alta pressione fiscale e un alto livello di welfare a uno in

80 B. SIMPSON, op. ci., p. 10.
81 https:/ /www.gov.uk/know-when-you-can-leave-school.
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cui il maggiore livello dei salari permetta ai lavoratori di non di-
pendere dalle prestazioni suppletive dello stato.5?

Si nota poi che, ai sensi del National Living Wage, ¢li apprendisti
ricevono, durante il loro primo anno di impiego, 'importo salariale
piu basso tra tutti quelli previsti dalla legge: tale previsione ¢ coe-
rente con loriginaria volonta del legislatore, il quale secondo al-
cuni aveva introdotto simili disposizioni nel NMWA ai fini di in-
centivare 1 datori a offrire posizioni lavorative che includessero un
certo grado di formazione, e quindi aumentare 1l livello generale di
qualificazione professionale della forza lavoro britannica.’?
Appare evidente come il sistema dei minimi salariali fin qui de-
scritto sia caratterizzato da una ragguardevole complessita, e che
possa quindi non risultare immediatamente comprensibile da un
lavoratore che desideri conoscere con precisione 1 diritti retributivi
di cui ¢ titolare.

E tuttavia lo stesso National Minimum Wage Act ad occuparsi di
tale problema, assegnando al Segretario di Stato competente il
compito di pubblicare tale legge e 1 suoi regolamenti “con 1 mezzi
che riterra piu idonei per attirare Iattenzione delle persone inte-
ressate”: in particolare, la popolazione britannica dovra essere
chiaramente informata in merito all’importo orario del salario mi-
nimo, alle categorie di lavoratori che ne beneficiano e ai metodi
con cui fare valere 1 propri diritti retributivi.8*

I cittadini del Regno Unito possono oggi reperire tali informazioni
sul sito dell’Advisory, Conciliation and Arbitration Service
(ACAS), un ente pubblico finanziato dal Dipartimento per gli

82 https://www.gov.uk/government/publications/national-living-wage-
nlw/national-living-wage-nlw.

83 B. SIMPSON, gp. cit., p. 9.

84 NMWA, sezione 50.
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Affari Economici, 'Energia e la Strategia Industriale del Governo
britannico.

Tale ente mette altresi a disposizione dei lavoratori una specifica
linea telefonica attraverso la quale essi possono, anche in forma
anonima, ricevere consigli e chiarimenti relativamente a qualunque
tipo di problema che affligga il loro rapporto lavorativo, ivi com-

presa la corresponsione del salario minimo legale.8>

2.2. I meccanismi di adeguamento: la Low Pay Commis-

sion

11 livello del salario minimo legale per 1 lavoratori adulti nel 1998
era fissato a 3.60/£, come indicato nel precedente paragrafo.

Tale importo era stato calcolato dalla cosiddetta Low Pay Com-
mission, organo istituito nel Luglio 1997, ossia circa un anno prima
dell’entrata in vigore del National Minimum Wage Act: la commis-
sione aveva altresi proposto un salario di 3.20/£ orari per i lavora-
tori che avessero meno di 20 anni, cifra che fu ritenuta troppo alta
dal Governo dell’epoca.8¢

La Low Pay Commission ¢ infatti un organo pubblico indipen-
dente, il quale esprime valutazioni non giuridicamente vincolanti
per quanto riguarda 'importo del salario minimo legale e le sue
rivalutazioni periodiche.

Tali raccomandazioni potranno essere accolte o meno dal Go-
verno, al quale spetta tuttavia la decisione finale sul punto:%” ¢ evi-
dente come questo dato classifichi il modello di adeguamento sa-

lariale britannico come di tipo consultivo.

85 https:/ /www.acas.org.uk/contact.
8 D. METCALF, op. cit., p. F48.
87 E. MENEGATTI op. cit., p. 41.
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La Commissione ¢ composta da nove membri, ossia tre rappre-
sentanti delle organizzazioni datoriali, tre rappresentanti delle or-
ganizzazioni sindacali, due rappresentanti della comunita accade-
mica e un Presidente.88

E importante sottolineare come tali soggetti, tuttavia, non “agi-
scano come delegati, ma come individui”:% questi potrebbero
quindi assumere posizioni indipendenti da quelle delle organizza-
zioni a cui appartengono.

Il National Minimum Wage Act non prevede scadenze precise en-
tro cui gli importi salariali debbano essere rivalutati: sara il Segre-
tario di Stato competente, quando lo ritenga congruo, a dovere
necessariamente chiedere alla Low Pay Commission di formulare
le proprie raccomandazioni in merito.”

La normativa inglese non propone nemmeno particolari indici
economici sulla base dei quali ’'adeguamento salariale debba essere
effettuato: si registra tuttavia che gli aumenti del salario minimo
hanno in verita fin ora seguito le variazioni dell’indice dei prezzi al
consumo.’!

Fin dalle sue origini, la Low Pay Commission ha sempre seguito
un approccio di tipo empirico per quanto concerne la determina-
zione degli importi salariali.

Viene riportato infatti come, immediatamente dopo la sua crea-
zione nel 1997, essa abbia condotto un’indagine di notevole pot-
tata al fine di determinare 1 primi minimi legali: in quell’occasione
1 commissari hanno non solo raccolto una considerevole quantita
di documentazione da oltre 500 organizzazioni datoriali e sinda-

cali, ma hanno altresi visitato personalmente oltre 60 citta del

8 E. MENEGATTL, op. cit., p. 43.

8 D. METCALF, op. cit., p. F48.

0 NMWA, sezione 5(1). L’obbligo ¢ espresso dalla locuzione “shall refer the
matters [...] to the Low Pay Commission for their consideration”.

1 E. MENEGATTL, op. cit., p. 44.
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Regno Unito, conducendo oltre 200 incontri con organizzazioni
locali.”?

Lo stesso National Minimum Wage Act ha successivamente rece-
pito, seppur parzialmente, tale approccio, prevedendo che la LPC,
prima di fornire le proprie raccomandazioni, abbia ’onere di con-
sultare almeno le organizzazioni datoriali e sindacali: potra altresi
interpellare “qualunque altro organismo o persona” ma solo se lo
ritiene necessario.”’

Nonostante tali scarne indicazioni legislative, la Commissione
mantiene ancora quell’approccio di “open consultation* che ne
aveva caratterizzato operato agli esordi: consultando I'apposita
pagina Web del Governo britannico ¢ possibile, infatti, visionare
I'invito della LPC a fornire osservazioni via e-mail sul possibile
impatto economico dell’aumento del minimo salariale program-
mato per il 2021, nonché il programma delle visite e degli incontri
bilaterali che i commissart hanno intenzione di condurre nei pros-
simi mesi1.?®

Al termine delle proprie indagini, la Low Pay Commission dovra
inserire 1 risultati ottenuti in un report, da presentare al Segretario
di Stato che lo ha richiesto: in tale documento saranno chiara-
mente inserite anche le raccomandazioni della Commissione sul
tema.”

Data la natura meramente consultiva di tale organo, il Segretario
di Stato ¢ libero di non recepire o recepire solo parzialmente
quanto suggerito dalla Commissione: in tal caso sara tuttavia ob-

bligato a giustificare tale decisione presentando una dichiarazione

92 D. METCALF, op. cit., p. F48.

3 NMWA, sezione 7(4).

% D. METCALF, op. cit., p. F48.

9% https://www.gov.uk/government/consultations/low-pay-commission-
consultation-2020.

%6 NMWA, sezione 5(3).

© 2020 ADAPT University Press



88 Il dibattito sul salario minimo legale in prospettiva italiana ed europea

che esplicita le proprie ragioni a entrambe le Camere del Parla-
mento.?’

St registra tuttavia come nella prassi i report della Commissione
siano stati in larga misura determinanti per le decisioni del Go-
verno in merito ai minimi salariali: alcuni autori ritrovano la giusti-
ficazione di tale circostanza nel fatto che la Commissione di norma
deliberi all’unanimita, “conferendo cosi alle proprie raccomanda-
zioni un indiscutibile maggiore peso politico™.%

Grazie agli aggiornamenti proposti dalla Low Pay Commission,
oggi il livello del salario minimo legale per 1 lavoratori britannici
che abbiano piu di 25 anni ¢ quello di 8,72 sterline orarie,”” dato
che colloca il Regno Unito nella fascia dei paest OCSE che corri-

spondono i minimi salariali piu alti.!?

2.3. Le tutele

I1 National Minimum Wage Act presenta alcune peculiarita anche
per quanto riguarda il sistema sanzionatorio a tutela dei diritti re-
tributivi dei lavoratori.

In primo luogo, ai sensi della sezione 9 del NMWA 1 datort di la-
voro sono obbligati a conservare le scritture contabili, le quali at-
testino che siano stati corrisposti salari conformi alla legge ai di-
pendenti.

Il lavoratore il quale abbia il sospetto che sia stata perpetrata una
violazione dei propri diritti retributivi avra il diritto di accedere ai
suddetti documenti, nonché di esaminarli e produrne copie: egli

otra svologere quest’operazione in prima persona, € potra essere
bl

7 NMWA, sezione 5(4).

%8 E. MENEGATTIL, op. cit., p. 44.

9 https:/ /www.gov.uk/national-minimum-wage-rates.

100 https:/ /stats.oecd.org/Index.aspx?DataSetCode=RMW.

www.bollettinoadapt.it



Capitolo 1l. Una prospettiva comparatistica 89

altresi accompagnato da “qualunque persona che egli ritenga op-
portuna” !0l come un legale o un rappresentante sindacale.

Tale previsione ¢ stata ritenuta destinata al fine di incoraggiare i
lavoratori a basso salario, di solito riluttanti a intentare procedi-
menti legali verso 1 propri datori, ad esercitare 1 propri diritti, 192 ma
alcuni commentatoti rilevano altresi come essa sembri costituire
un segnale del nuovo ruolo individuato per le associazioni sinda-
cali britanniche, focalizzato maggiormente sul controllo del ri-
spetto dei minimi salariali che sulla loro effettiva fissazione.!0?

E necessatio infatti rimarcare che il tasso di sindacalizzazione bri-
tannico non si ¢ mai piu risollevato dal forte declino avvenuto du-
rante il Governo Thatcher,!% eliminando di conseguenza qualun-
que prospettiva per le trade unions relativamente al proprio ruolo
di autorita salariali: si ¢ infatti registrato come oggi tali associaziont
non concentrino le proprie battaglie sulla richiesta di revoca del
National Minimum Wage Act, ma si limitino a contestarne fre-
quentemente 1 meccanismi di adeguamento.!%

Qualora il datore di lavoro non produca le scritture contabili nei
termini prestabiliti o non le produca affatto, il lavoratore potra
presentare un reclamo di fronte a un tribunale del lavoro: se tale
reclamo risultera fondato, il datore di lavoro sara condannato a
pagare una somma equivalente a 80 volte 'importo del salario mi-

nimo vigente al momento della sentenza.!%

101 NMWA, sezione 10(4).

102 B. SIMPSON, 0p. ¢it., p. 25.

13 F. GUARRIELLO, Legge ¢ contrattagione collettiva: verso nuovi equilibri?, Rela-
zione alle giornate di studio AIDLaSS, 2016.

104 Esso si attestava nel 2018 al 23,4%, secondo il Trade Union Statistical
Bulletin di quell’anno, repetibile all’inditizzo https://www.gov.uk/govern-
ment/statistics/trade-union-statistics-2018.

105 S, LEONARDI, gp. ¢it., p. 199.

106 NMWA, sezione 11(1)(2).
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Non solamente i lavoratori hanno diritto d’accesso alle scritture
contabili dei loro employers, dato che il NMWA prevede che il
suddetto diritto, insieme al potere di esaminare tale documenta-
zione e di accedere in ogni momento ai locali dove si svolge Datti-
vita lavorativa, sia altresi attribuito ai funzionari governativi con
mansioni di vigilanza sul rispetto dei minimi salariali:!?7 tali sono
oggi 1 membri dell’Ispettorato fiscale britannico (HM Revenue and
Custom).108

Se 1 suddetti ispettori rilevassero che il datore di lavoro ha effetti-
vamente corrisposto a uno o piu lavoratori un salario inferiore a
quello minimo nei sei anni precedenti all’ispezione, potrebbero in-
viare una cosiddetta notice of underpayment, ossia un avviso di
mancato pagamento, il quale inviterebbe il datore a pagare entro
28 giorni la differenza tra I'inferiore salario corrisposto e quello
che il lavoratore avrebbe dovuto ricevere ai sensi del NMWA.107
Tale avviso ¢ altresi corredato, nella maggior parte dei casi, da una
sanzione pari al 200% di tale differenza: la stessa sara essere effet-
tivamente comminata unicamente se gli arretrati non saranno pa-
gati entro 1 28 giorni menzionati.!

St segnala come che tutte le sanzioni menzionate fino ad ora ab-
biano rilievo penale.!!!

In aggiunta, il lavoratore che denunci il proprio datore di lavoro
per violazioni delle norme relative alle scritture contabili o per la
mancata corresponsione del salario minimo legale non potra su-
bire per questo motivo alcun tipo di pregiudizio:'!? se il suo con-

tratto di lavoro fosse poi addirittura rescisso, si ricadrebbe tra le

107 NMWA, sezione 11(1)(2).

108 E. MENEGATTL, op. cit., p. 45.
109 NMWA, sezione 19 e 19 A.
110 B, MENEGATTI, 0p. cit., p. 45.
T NMWA, sezione 31.

2 NMWA, sezione 23.
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ipotesi di licenziamento ingiustificato, grazie alle modifiche che il
National Minimum Wage Act ha apportato al’Employment
Rights Act del 1996.

Infine, la gia citata sezione 28 del NMWA prevede l'inversione
dell’onere della prova, ma non solamente in relazione all’apparte-
nenza del lavoratore a una delle categorie che dovrebbero benefi-
ciare del salario minimo legale: qualora un lavoratore agisca in giu-
dizio per la mancata percezione di una retribuzione adeguata ai
minimi, o per essere stato ingiustamente licenziato a causa delle
ipotesi sopra indicate, sussistera infatti una presunzione di non
sufficienza del salario a questi corrisposto, e spettera al datore di
lavoro convenuto fornire la prova contraria.

L’intero impianto sanzionatorio del National Minimum Wage Act
ha portato alcuni commentatori ad affermare che tale legge “has
teeth”:113 con cio riferendost al suo efficace mordente nel garantire
il rispetto delle previsioni in essa contenute.

Alcuni ritengono che la presenza di tali disposizioni sia necessaria
in ragione della complessa struttura salariale che la legge delinea:
durante le consultazioni effettuate dalla Low Pay Commission nel
1997, ¢ infatti emersa ’opinione secondo la quale quanto piu 73
la legge fosse stata di semplice comprensione, tanto piu sarebbe
stata automaticamente applicata da un ampio numero di sog-
getti. 114

Nonostante anche le indicazioni dell’Organizzazione Internazio-
nale del Lavoro citate nei precedenti paragrafi esprimano effetti-
vamente una preferenza per un modello di minimi salariali che ri-
sulti il piu lineare possibile, a parere di chi scrive nel caso italiano
cio non sarebbe sufficiente per garantire un efficace rispetto delle

regole in tema di minimi salariali legali.

113 C. BOUNDY, gp. cit., p.3.
114 B. SIMPSON, op. ¢it., p.28.
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La storica refrattarieta delle organizzazioni sindacali e datoriali
all'introduzione di una legge in tema di salari minimi, ma soprat-
tutto 'ampia diffusione del lavoro sommerso, renderebbe infatti
necessario che un’eventuale normativa nazionale in tema di mi-
nimi retributivi fosse corredata da un corposo impianto sanziona-
torio e di vigilanza, similmente a quanto previsto dal National Mi-
nimum Wage Act.

La vigilanza dovrebbe essere altresi esercitata da funzionari ammi-
nistrativi specificatamente preposti a tale scopo, evitando quindi
un irragionevole affidamento sulle denunce individuali dei lavora-
tori: 'esperienza inglese infatti insegna che nonostante la previ-
sione delle disposizioni legislative a tutela dei denuncianti, 1 lavo-
ratori a basso reddito restano comunque molto riluttanti a intra-
prendere tale tipo di azione, per fondati timori di ritorsioni da
parte dei propri datori di lavoro.'!3

D’altra parte, come gia osservato per quanto riguarda le azioni giu-
diziarie volte a garantire il rispetto del diritto alla giusta retribu-
zione,'1® non pare opportuno condizionare 'effettiva applicazione
di tale diritto precipuamente all’iniziativa del singolo lavoratore,
tanto piu che nell’ordinamento italiano esso ha portata costituzio-

nale.

115 R. CROUCHER, G. WHITE, Enforcing a national minimum wage: the British case,
in Policy Studies, 2007, 28(2), pp.145-161.
116 Capitolo 1.
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3. Il modello francese: il Salaire Minimum Interprofessionel
de Croissance (SMIC)

La Francia possiede una legislazione riguardante il salario minimo
da circa 70 anni: risale infatti al 1950 I'introduzione del Salaire mi-
nimum interprofessionel garanti (SMIG).

Come si evince dalla sua stessa denominazione, lo SMIG costi-
tuiva un minimo interprofessionale, ossia di uguale importo per i
lavoratori di tutte le categorie: tale quantum era tuttavia parame-
trato sugli “elementari bisogni di una famiglia della classe operaia”,
e garantiva quindi ai lavoratori unicamente la “mera sussi-
stenza’’ 117

In piu, lo SMIG aveva differenti importi su base regionale, ed era
affiancato da un diverso sistema di minimi per i lavoratori del set-
tore agricolo.!!8

Per quanto concerne i meccanismi di adeguamento, st rileva come
I'importo del “minimo salariale garantito” fosse periodicamente ed
automaticamente rivalutato sulla base dell’aumento del costo della
vita e dell’inflazione: tale sistema ebbe come effetto un suo stabile
aumento del 3-4% annuo nel periodo compreso tra la sua introdu-
zione e 1 primi anni’60.11

Negli anni immediatamente successivi fu tuttavia rilevato come
tale percentuale di aumento non fosse in realta sufficiente affinché

lo SMIG riuscisse a tenere il passo con il costante aumento del

117 E. MENEGATTI, p. cit., p. 48.

118 .].B. MITCHELL, Incomes Policy and the Labor Market in France, in 25 Indus-
trial & Labonr Relations Review, 1972, 315, p. 317.

119 M. DESPAX, J. LABORDE, J. ROJOT, Part 1. The Individual Employment Rela-
tion, in IEL Labour Law, 2017, p. 136.
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salario medio orario dei lavoratori francesi, particolarmente accen-
tuato in quegli anni di grande sviluppo economico.!?

In seguito alle proteste del maggio 1968, il Governo francese tento
di tenere in vita il salaire minimum garanti negoziando con le as-
sociazioni sindacali e datoriali 1 cosiddetti Accords de Grenelle, i
quali ne disposero uno straordinario aumento del 35%: nonostante
questa notevole variazione, solamente due anni dopo tale modello
salariale fu definitivamente abbandonato.

Risale infatti al 1970 I’istituzione dello SMIC (Salaire minimum in-
terprofessionel de croissance), strumento che decretd un sostan-
ziale cambiamento di prospettiva per quanto riguarda il ruolo che
1 minimi salariali legali dovevano ricoprire nella societa francese.!?!
L’inserimento della parola “croissance” (crescita) nello stesso
nome del nuovo salario minimo legale esplicita la funzione che
viene a questo assegnata: non piu quella di assicurare la soddisfa-
zione dei bisogni primari dei cittadini francesi, ma quella di “spin-
gere tuttl 1 lavoratori verso la classe media”.1??

In piu, la “crescita” dello SMIC ¢ assicurata dagli svariati meccani-
smi di rivalutazione previsti per lo stesso: risulta evidente la forte
volonta del legislatore del 1970 di evitare che il nuovo salario mi-
nimo legale fosse un’altra volta “superato” dallo sviluppo det salari
medi, come era avvenuto per la sua versione precedente.!?

Il Salaire minimum interprofessionel de croissance ¢ ancora in vi-
gore nell’ordinamento francese, e le norme relative allo stesso

sono contenute nel capitolo ad esso dedicato del Code du Travail,
dall’articolo 1.3231-1 all’articolo 1.3231-12.

120 M. HUSSON, E. SOMMEILLER, C. VINCENT, Mznimum Wage in France, 2020,
p. 2.

121 B, MENEGATTI, gp. cit., p. 45.

122 B, MENEGATTI, gp. cit., p. 48.

123 M. DESPAX, J. LABORDE, J. ROJOT, Part I. The Individnal Enmployment Rela-
tion, in IEL Labour Law, 2017, p. 136.
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La seconda di tali norme esplicita quelle che sono le rationes legis
di tale strumento, ossia, appunto, quella di “garantire il potere d’ac-
quisto” ai lavoratori che conseguono le remunerazioni piu basse,
ma anche di “assicurarne la partecipazione allo sviluppo econo-
mico della nazione”.

Secondo alcuni commentatort tale previsione rende evidente come
lo SMIC, al contrario dello SMIG, sia stato concepito come un
istituto di tipo dinamico, avente non solo il fine di garantire la mera
sussistenza ai lavoratori francesi ma altresi quello di ridurre le di-
seguaglianze salariali tra gli stess1.!24

3.1. I meccanismi di adeguamento

Il meccanismo di adeguamento del Salaire minimum interprofes-
sionel de croissance ¢ a parere di chi scrive il tratto piu interessante
dell’intero istituto: esso ¢ infatti definibile come un sistema “mi-
sto”, caratterizzato principalmente da un meccanismo di rivaluta-
zione automatica, ma che lascia tuttavia spazio a un notevole grado
di discrezionalita da parte del Governo.

L’articolo 3234-4 infatti prevede che 'adeguamento dello SMIC
debba essere parametrato sull’indice dei prezzi al consumo: una
disposizione che non marca una sostanziale differenza con quanto
previsto dalle legislazioni degli altri paesi europei, dato che anche
negli ordinamenti in cui la rivalutazione dei minimi salariali legali
sia affidata alle valutazioni di uno specifico organo, ¢ indubbio che
non sia possibile esimersi dal tenere in considerazione tale indica-
tore statistico.

124 M. HUSSON, E. SOMMEILLER, C. VINCENT (2020) Minimum Wage in
France, p.2.
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Tuttavia, ’elemento che caratterizza in modo piu rilevante il si-
stema francese ¢ contenuto nella previsione immediatamente suc-
cessiva, ossia l'articolo 1.3234-5: tale norma prevede infatti che
ogniqualvolta si registri un aumento di almeno il 2% dell’indice det
prezzi al consumo rispetto allo stesso dato rilevato al momento
della determinazione dello SMIC immediatamente precedente, il
minimo salariale dovra essere aumentato nella medesima propor-
zione.

Il nuovo importo del salario cosi determinato dovra essere reso
noto ai cittadini attraverso un decreto congiunto del Ministro del
lavoro, dell’agricoltura e dell’economia.'?>

Tale meccanismo, di natura puramente automatica, ¢ istituito allo
specifico fine di soddisfare una delle due rationes legis dello SMIC,
ossia quella di garantire il potere d’acquisto ai lavoratori: cio ¢ reso
evidente dalla struttura del Code du Travail, il quale posiziona tale
norma nella sottosezione rubricata appunto in tal senso.

La sottosezione seguente, denominata invece “Partecipazione dei
lavoratori allo sviluppo economico della nazione”, contiene le
norme relative ai poteri del Governo in merito all’adeguamento
dei salari.

Secondo quanto disciplinato dagli articoli .3231-6 e .3231-7, I'im-
porto dello SMIC dovra infatti essere rivalutato annualmente, per
via regolamentare: tale incremento, tuttavia, non potra essere infe-
riore alla meta dell’aumento del potere d’acquisto del salario orario
medio, il quale sara rilevato grazie a un’apposita indagine trime-
strale, condotta dal Ministero del Lavoro.126

Oltre a dover tenere in considerazione il suddetto parametro, ai
tini dell’adeguamento periodico del salario il Governo francese do-

vra altresi consultare la “Commissione nazionale della

125 Code du Travail, art R*3231-4.
126 Code du Travail, art .3231-8.
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negoziazione collettiva”, composta da rappresentanti dello Stato e
delle associazioni sindacali e datoriali.?”

L’articolo 1L2271-1 del Code du Travail infatti elenca, tra i vari
compiti di tale organo, quello di fornire un parere motivato al Mi-
nistro del Lavoro francese in merito al futuro importo dello SMIC:
questo, tuttavia, non prima di avere preso conoscenza del “rap-
porto annuale fornito da un gruppo di esperti”, ossia una commis-
sione tecnica e indipendente formata da cinque economisti intro-
dotta nell’ordinamento francese nel 2008.128

La presenza del parametro economico sopra indicato e la necessita
di consultare la Commissione tripartita potrebbero indurre a pen-
sare che la discrezionalita del Governo francese in merito agli ade-
guamenti salariali periodici sia, se non azzerata, quantomeno
molto limitata: tuttavia, alcune precisazioni in merito a tali mecca-
nismi rendono evidente quanto la suddetta diagnost sia errata.

In primo luogo, il parere motivato della Commissione nazionale
della negoziazione collettiva non ¢ in alcun modo vincolante per il
Governo: se nella pratica le osservazioni di simili organi consultivi
in merito alla fissazione dei minimi sono pedissequamente recepite
in altri ordinamenti,!?” ¢ stato al contrario rilevato come la consul-
tazione della Commissione francese “abbia di fatto avuto la va-
lenza di una pura formalita”.13Y

Secondariamente, I’articolo 1.3231-10 sancisce il principio per cui
il Governo, nel corso dell’anno, puo stabilire un incremento dello
SMIC per via regolamentare, anche in misura non proporzionale
allaumento dell'indice dei prezzi al consumo: tale operazione ¢
detta coup de pouce (colpo di pollice).

127 Code du Travail, art 1.2272-1
128 E. MENEGATTL, op. cit., p. 49.
129 Come quello inglese: vedi § 2.2.
130 E. MENEGATTL, op. ct., p. 49.
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Chiaramente anche la raccomandazione di un coup de pouce puo
essere oggetto di discussione in seno alla Commissione della ne-
goziazione collettiva: alcuni rilevano anzi come tale operazione co-
stituisca “il principale terreno del contendere fra le parti sociali
rappresentate in seno alla Commissione”. 13!

Tali precisazioni chiarificano 1 tratti del meccanismo francese di
adeguamento dei minimi: strettamente legato ai mutamenti degli
indici economici citati, ma che comunque mantiene un forte pro-
tagonismo in materia da parte dello Stato.

Un modello quindi classificabile come consultivo, ma che si disco-
sta significativamente dalla definizione classica.!3?

In conclusione, ¢ necessario segnalare come il meccanismo deli-
neato dal Code du Travail abbia indubbiamente raggiunto uno det
principali obiettivi per cui era stato coniato, ossia il tempestivo ag-
giornamento dei minimi legali in relazione all’aumento del livello
det salari medi orari nel paese.

Tuttavia, ¢ stato recentemente rilevato come in realta 'incremento
dello SMIC nel periodo 1990-2010 sia stato del 28%, a fronte di
un aumento det salari medi di appena il 10%,!33 causando quindi

una notevole sproporzione tra questi due valori.

3.2. L’ambito di applicazione soggettivo e le tutele

L’attuale valore dello SMIC ¢ di 10,15 euro lordi all’ora.
Tale importo comprende il salario base, 1 benefici in natura e “gli

aumenti aventi di fatto il carattere di un supplemento di

131 S. LEONARDI, p. ¢it., p.199.
132 Capitolo 1.
133 E. MENEGATTL, op. ¢t., p. 50.
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stipendio”,!3* tra i quali sono compresi i premi legati alla produtti-
vita.!3> Sono invece esclusi 1 rimborsi spese, le retribuzioni per il
lavoro subordinato e I'indennita di trasporto.!3

I beneficiari dello SMIC comprendono tutti i lavoratori subordi-
nati del settore privato,’3” ma anche il personale delle istituzioni
pubbliche di natura industriale e commerciale e il personale di di-
ritto privato delle istituzioni amministrative pubbliche.!38

Non ¢ fatta menzione né della categoria dei lavoratori parasubor-
dinati, né degli autonomi.

Similmente a quanto previsto dalla normativa inglese sul salario
minimo, ¢ invece prevista una riduzione del salario minimo legale
per 1 lavoratori piu giovani.

I titolari di un rapporto di lavoro subordinato che abbiano meno
di 17 anni subiranno infatti una decurtazione del 20% del minimo
salariale, portando tale importo a 8,12 euro lordi orari; 1 lavoratori
di eta compresa tra 1 17 e 1 18 anni vedranno invece la propria
remunerazione minima ridotta del 10%, e riceveranno quindi 9,14
euro lordi all’ora.!3?

L’importo dello SMIC dovra essere tuttavia ricondotto all’importo
base nel momento in cui il minore completi un periodo di pratica
professionale di sei mesi nel proprio ramo di attivita.!40

Sono altresi previste riduzioni per i lavoratori impiegati in un con-
tratto di apprendistato o un cosiddetto “contratto di professiona-
lizzazione”, ossia un contratto con causa formativa il quale per-
metta al salariato di acquisite una determinata qualifica

134 Code du Travail, art D3231-6.
135 https:/ /www.setvice-public.fr/particuliers /vosdroits /F2300
136 Code du Travail, art D3231-6.
137 Code du Travail, art 1.3211-1.
138 Code du Travail, art .3231-1.
139 https:/ /www.setvice-public.fr/particuliers /vosdroits /F2300
140 Code du Travail, art D3231-3.
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professionale alla sua scadenza. Tuttavia, qualora i lavoratori parte
di questo genere di contratti abbiano piu di 26 anni, dovranno ne-
cessariamente ricevere I'intera tariffa dello SMIC.141

Chiaramente il sistema di fissazione dei salari in Francia non é
composto unicamente dalle previsioni legali contenute nel Code du
Travail, ma esiste altresi un sistema di contrattazione collettiva che
fissa annualmente nei diversi settori industriali il cosiddetto salatio
minimo convenzionale.

Ebbene, la normativa francese prevede che il salario negoziato
dalle associazioni datoriali e sindacali debba essere in qualche
modo “indipendente” dall'importo del salario minimo legale: sono
infatti nulle le clausole, inserite nel contratto collettivo di categoria,
che dispongano la rivalutazione del salario convenzionale in base
all’aumento dello SMIC.142

E necessario, tuttavia, specificare che in verita tale previsione non
vieta I'istituzione di clausole che si limitino a impegnare le parti del
contratto collettivo a ridiscutere i minimi convenzionali quando
I'importo legale varii: la norma citata impedisce infatti unicamente
I'introduzione di meccanismi di rivalutazione automatica.43
L’articolo R3233-1 del Code du Travail prevede poi che la mancata
corresponsione del salario minimo legale a un lavoratore che ne
abbia diritto costituisca una “contravvenzione della quinta classe”,
la quale secondo il Code Pénal francese deve essere punita attra-
verso un’ammenda di importo non inferiore a 1500 euro, che puo
aumentare fino a 3000 in caso di recidiva:!** tale importo dovra
essere moltiplicato per il numero dei lavoratori la cui remunera-

zione non sia in linea con il minimo legale.

41 https:/ /www.setvice-public.fr/particuliers /vosdroits /F2300
142 Code du Travail, art .3231-3.

143 M. DESPAX, J. LABORDE, J. ROJOT , 0p. cit., p. 138.

144 Code Pénal, art 131-13.
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3.3. Irapporti dello SMIC con la contrattazione collettiva

La copertura sindacale in Francia ¢ estremamente bassa: solo I’8%
circa dei lavoratoti € infatti iscritto ad un’associazione sindacale.
Tuttavia, grazie ad un meccanismo di estensione erga omnes dei
contratti collettivi tramite decreto governativo, il 90% det lavora-
tori riceve copertura da uno di essi:'# fin dal 1936 infatti, gli ac-
cordi negoziati tra le grandi aziende di un particolare settore sono
applicabili a tutti i datori di lavoro che svolgano simili attivita,
siano essi iscritti ad associazioni rappresentative o meno. !4

Tale sistema di fissazione convenzionale dei salati convive nell’or-
dinamento francese con le previsioni legislative relative al Salaire
minimum interprofessionel de croissance, dando cosi origine a un
modello retributivo di tipo “duale”.

Il datore di lavoro che € vincolato da un contratto collettivo il
quale fissi un minimo convenzionale superiore allo SMIC ¢ obbli-
gato a corrispondere tale importo ai propri lavoratori: nel caso in
cui il contratto collettivo fissasse invece salari inferiori al minimo
legale, il datore sarebbe altresi obbligato a versare un “supple-
mento di salario” per raggiungere I'importo dello SMIC.1#7
Chiaramente, lo SMIC non ¢ modificabile in pejus nemmeno dal
contratto di lavoro individuale.148

E evidente quindi come il minimo legale dovrebbe influenzare no-
tevolmente 'importo dei minimi convenzionali: sembrerebbe na-

turale che le associazioni datoriali e sindacali stipulassero

145 E. MENEGATTIL, gp. ¢it., p. 50.
146 M. HUSSON, E. SOMMEILLER, C. VINCENT, Minzmum W age in France, 2020,

p. 6.
47 https:/ /www.setvice-public.fr/particuliers /vosdroits /F2300

148 M. DELFINO, op. ¢it., p. 151.
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periodicamente contratti collettivi i quali contenessero minimi re-
tributivi superiori allo SMIC, al fine di conservare almeno in parte
il proprio ruolo di autorita salariali.

Tuttavia, tale meccanismo non sembra essersi attivato: nel pano-
rama francese si registrano infatti molti contratti, soprattutto nei
settori a bassa retribuzione, 1 quali prevedono minimi convenzio-
nali che risultano effettivamente inferiori al minimo legale, e che
sono quindi ex lege sostituiti dallo stesso.!4?

Le ragioni di queste circostanze sono ritrovate da alcuni commen-
tatori sia nel limitato potere contrattuale delle associazioni sinda-
cali francesi, le quali si ritrovano quindi nell’impossibilita di con-
trastare la volonta dei datori di lavoro di corrispondere un salario
che si attesti meramente sui livelli del salario minimo legale, sia
nell’elevato importo dello SMIC.150

I dati OCSE, infatti, mostrano come la tariffa oraria del Salaire
minimum interprofessionel de croissance costituisca il secondo
minimo salariale legale piu alto in Unione Europea, dopo quello
del Lussemburgo.!!

Alcuni hanno altresi rilevato come la Francia sia il paese europeo
il cui minimo legale si avvicina maggiormente al salario mediano
ricevuto dai lavoratori, prendendo in considerazione il cosiddetto
indice di Kaitz.1>2

1499 E. MENEGATTL, op. ¢t., p. 50.

130§, LEONARDI, op. ¢t., p. 200.

151 https://stats.oecd.org/Index.aspx*DataSetCode=RMW

152§, LEONARDI, 0p. ¢it., p. 193. Secondo la definizione dell’autore, I'indice
di Kaitz ¢ appunto “un sistema che riporta il valore del salario minimo all’in-
dice di quello nazionale mediano, o anche medio, calcolato sul totale della
forza lavoro o altrimenti a seconda dei settori a cui questo scostamento si

vuole riportare.”
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Tale rilevante importo del minimo legale, il quale a livello mensile
non puo essere inferiore a 1539, 42 euro lordi,'>? sembra avere in-
fatti spinto 1 minimi convenzionali verso un adeguamento a tale
quantum, ma abbia al contrario limitato la volonta di superarlo.

11 risultato di tali fattori ¢ che ad oggi circa il 15% dei lavoratori
trancesi riceve un salario corrispondente allo SMIC:1>* secondo al-
cuni studi, il tipico beneficiario del minimo legale ¢ “una donna
che abbia un contratto part-time e lavori nel settore dei servizi”,
data I’alta percentuale di lavoratori con almeno una di queste ca-
ratteristiche pagata a livello dello SMIC.155

Se in Germania, come detto, I'introduzione del salario minimo le-
gale sembra essere stata dovuta a una progressiva diminuzione
della rilevanza delle associazioni rappresentative det lavoratori, c’e
chi sostiene che al contrario la debolezza dei sindacati francesi sia
stata consequenziale allo storico protagonismo statale in tema di
minimi salariali.!56

Tale scenario ¢ precisamente quello che le associazioni sindacali
italiane prospettano in caso di introduzione di una legislazione re-
lativa ai minimi salariali, ovvero un progressivo abbandono delle
proptie associazioni rappresentative da parte dei datori di lavoro e
un indebolimento generale del sistema di relazioni industriali.

E da sottolineare perd come il salario minimo legale sia parte
dell’ordinamento francese sia dagli anni ‘50, e che quindi abbia po-
tuto contribuire a plasmare incisivamente il sistema di relazioni in-
dustriali nel nuovo assetto della Francia del dopoguerra: al contra-

rio, un’eventuale legislazione 1taliana in merito ai minimi salariali si

153 https:/ /www.setvice-public.fr/particuliers /vosdroits /F2300

154 E. MENEGATTL, op. cit., p. 50.

155 M. HUSSON, E. SOMMEILLER, C. VINCENT, Minimum Wage in France,
2020, p. 6.

156 E. MENEGATTL, op. ¢t., p. 51.
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andrebbe a innestare in un sistema sindacale ormai consolidato e
pertanto piu difficile da scalfire.

In piu, le recenti proposte di legge dei partiti di Governo italiani
indicano come importo del salario minimo legale quello previsto
dai contratti nazionali di categoria stipulati dalle associazioni sin-
dacali e datoriali comparativamente piu rappresentative: una tale
soluzione sembrerebbe adatta a impedire una distorsione dei livelli
salariali convenzionali simile a quella correntemente in atto in
Francia, ed anzi con tutta probabilita incoraggerebbe un’efficace
integrazione tra il sistema di fissazione dei minimi proprio della

contrattazione collettiva e quello legale.
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Capitolo III.
I possibili sviluppi in Unione Europea:

una nhuova erar

1. La competenza UE in materia di retribuzioni

Attualmente la maggioranza dei paesi appartenenti all’'Unione Eu-
ropea (22, ricomprendendo il Regno Unito) accoglie nella propria
legislazione previsioni in materia di minimi salariali aventi portata
universale, ossia applicabili a tutti 1 lavoratori che svolgono la pro-
pria attivita nel territorio dello Stato.

Si nota tuttavia come numerosi fattori economici, tra 1 quali rientra
a pieno titolo 'ancora significativo dislivello nell’indice del costo
della vita che tuttora caratterizza i paesi del’Est Europa rispetto
agli stati occidentali, facciano si che 'importo di tali minimi varit
notevolmente da un Paese all’altro: lo Stato membro con il salario
minimo legale piu alto ¢ notoriamente il Lussemburgo, con 2071
euro lordi mensili, mentre la Bulgaria si posiziona in fondo alla
classifica, con appena 286 euro lordi mensili.!

Nonostante la capillare diffusione di legislazioni in tema di salari
minimi, si puo tuttavia rilevare come un ampio numero di lavora-

tori in Unione FEuropea sia attualmente classificabile come

! Dati reperibili presso https://ec.europa.cu/eurostat/web/products-euro-
stat-news/-/DDN-20190131-2.
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appartenente alla categoria dei working poor,? e come tale circo-
stanza sia I'effetto della cosiddetta “race to the bottom” subita dai
salari di molti paesi UE negli ultimi decenni: un fenomeno certa-
mente accentuato dalla crisi finanziaria del 2008 e dalle conse-
guenti politiche di austerita imposte a paesi in condizioni econo-
miche particolarmente difficili, ma la cui principale origine ¢ da
ricercarsi nella strutturale competizione riscontrabile tra i vari
paest dell’UE, consistente nel tentare di attrarre nei confini nazio-
nali aziende o altri operatori economici offrendo loro vantaggi di
vario genere, tra cui un ridotto costo del lavoro.?

Sebbene molti ritengano che tale problematico fenomeno, il quale
prende il nome di regulatory competition, sia da considerarsi in-
trinseco alla conformazione dell’Unione Europea cosi come deli-
neata dai Trattati, negli ultimi anni si ¢ diffusa I'idea per cui allo
stesso potrebbe essere posto un importante freno attraverso la fis-
sazione di un salario minimo europeo.

Chiaramente tale soluzione presenterebbe questioni pratiche di
macroscopica portata, tra le quali non si possono non annoverare
1 gia citati differenti standard economici rilevati tra i paesi
dell’Unione, 1 quali renderebbero impossibile la fissazione di una
cifra unitaria idonea a sostenere il diverso costo della vita negli
Stati Membri: da sempre tuttavia i sostenitori di siffatta iniziativa,
tra cul si annoverano studiosi vicini alla Confederazione Europea
dei Sindacati, se ne mostrano consapevoli, e argomentano che il
minimo legale comune dovrebbe essere calcolato percentualmente

2 Vedi capitolo 1.
3 BE. MENEGATTI, I/ Salario Minimo 1egale. Aspettative e Prospettive, Torino,
2017, p. 23.
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sulla base sul salario mediano lordo di ogni singolo Paese
dell’Unione,* attraverso il cosiddetto indice di Kaitz.>

In piu, un’iniziativa avente ad oggetto standard salariali a livello
europeo dovrebbe necessariamente tenere conto delle peculiarita
ordinamentali dei paesi dell’'Unione 1 cui minimi retributivi sono
tissati esclusivamente per mezzo della contrattazione collettiva,
ossia Austria, Cipro, Danimarca, Svezia, Finlandia e Italia: le orga-
nizzazioni sindacali di tali paesi hanno infatti costantemente mo-
strato una forte insofferenza a qualunque tipo di proposta a livello
sovranazionale che ne andrebbe a limitare il ruolo di autorita sala-
riali.®

La fissazione di un salario minimo europeo comune tuttavia non
presenta solamente impedimenti di tipo economico-politico, bensi
anche di natura strettamente giuridica: numerosi studiosi che si
sono confrontati con il tema’ hanno posto come base di partenza
delle loro elaborazioni I'apparentemente insormontabile ostacolo
rappresentato dall’articolo 153 del TFUE, il quale al paragrafo 5
esclude la competenza dell’Unione Europea proprio in tema di re-
tribuzioni.

L’articolo 153 ¢ contenuto nel titolo X del Trattato sul Funziona-
mento dell'Unione Europea, rubricato “Politica sociale”, e defini-
sce in quali settori 'Unione puo esercitare la propria competenza,
in questa materia concorrente con quella degli Stati Membri, al fine
di perseguire gli obiettivi elencati all’articolo 151 TFUE: questi ul-
timi si identificano con “la promozione dell’occupazione, il

4 Da ultimo, T. SCHULTEN, T. MULLER, The European Minimum Wage on the
Doorstep, in ETUI Policy Brief, n° 1/2020, p. 3.

5 Per una definizione dell’indice di Kaitz, vedi nota 153.

6 Tali posizioni saranno meglio esplicitate nei paragrafi finali di questo capi-
tolo.

7 Uno fra tutti, M. DELFINO, Salario legale, contrattazione collettiva e concorrenza,
Napoli, 2019, p.123.
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miglioramento delle condizioni di vita e di lavoro [...] una prote-
zione sociale adeguata, il dialogo sociale, lo sviluppo delle risorse
umane atto a consentire un livello occupazionale elevato e dura-
turo e la lotta contro ’emarginazione”.

L’articolo 151 rimanda altresi ad altre fonti normative di livello
europeo, come la Carta sociale europea del 1961 e la Carta comu-
nitaria dei diritti sociali fondamentali dei lavoratori del 1989: si se-
gnala come in entrambi tali documenti siano rinvenibili riferimenti
alla necessita di garantire ai lavoratori un livello di retribuzione
sufficiente poiché essi possano godere di un tenore di vita digni-
toso.

Per quanto riguarda la Carta Sociale Europea, si rileva come la suf-
ficienza della retribuzione, tutelata dall’articolo 4, sia stata effetti-
vamente individuata in un livello salariale concreto: negli anni ‘90
¢ stato infatti stabilito che una retribuzione ¢ definibile sufficiente
quando essa sia equivalente o superiore al 60% del salario netto
medio nazionale, e ancora oggi il Consiglio d’Europa utilizza tale
parametro per verificare se il diritto sancito dalla Carta sia stato
rispettato.?

Al contrario, 'implementazione del diritto a una retribuzione suf-
ficiente contenuto all’articolo 5 della Carta comunitaria dei diritti
sociali fondamentali dei lavoratori non ¢ mai stata realizzata a li-
vello eurounitario: la principale ragione di tale inerzia delle istitu-
ziont EU ¢ stata individuata nella persistente resistenza da parte
degli Stati Membri.?

La Commissione Europea tento infatti di affrontare il problema

dei bassi salari nel periodo immediatamente successivo alla

8 T. SCHULTEN, T. Miller, L. ELDRING (2015) Prospects and obstacles of a Eu-
ropean minimum wage policy, in Wage bargaining under the new European Economic
Governance - Alternative strategies for inclusive growth, p. 341-343.

? Vedi nota precedente.
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pubblicazione della Carta, istituendo prima un comitato di esperti
e pubblicando poi un parere con il quale sollecitava in primo luogo
gli Stati e le parti sociali a prendere misure adeguate alla protezione
del diritto alla giusta retribuzione: in tale occasione, essa si impe-
gnava altresi a monitorare lo sviluppo dei livelli salariali
nell’'Unione.!0

Gli Stati Membri furono tuttavia da subito reticenti nel fornire in-
formazioni alla Commissione, sostenendo che la materia della re-
tribuzione dovesse unicamente rimanere di competenza nazionale:
la previsione contenuta all’articolo 153(5) TFUE, introdotta per la
prima volta nel 1991 con il Protocollo Sociale del Trattato di Maa-
stricht, sembra essere la necessaria conseguenza di tale posizione.!!
Alcuni commentatori hanno altresi sostenuto che il diritto alla giu-
sta retribuzione sia desumibile da un’altra importante fonte del di-
ritto europeo, ossia la Carta det diritti fondamentali dell’Unione
Europea, la quale infatti, pur non sancendolo esplicitamente, al
suo articolo 31 nondimeno statuisce che ogni lavoratore abbia “di-
ritto a condizioni di lavoro sane, sicure e dignitose™: tuttavia, gli
stessi autori hanno immediatamente provveduto a ridimensionare
la portata di tale diritto, escludendo in ogni caso che esso possa
comportare 'ampliamento delle competenze dell’Unione Europea
in materia di retribuzione, dato il tenore dell’articolo 51(2) della
Carta stessa.

Ai senst di tale articolo, infatti, la Carta di Nizza non puo né stabi-
lire alcun nuovo potere o compito per 'Unione né modificare le

competenze definite dai Trattati, e questo pur avendo acquisito lo

10°T. SCHULTEN, T. MULLER, L. ELDRING, Prospects and obstacles of a European
minimum wage policy, in Wage bargaining under the new Enropean Economic Govern-
ance - Alternative strategies for inclusive growth, 2015, p. 341-343.

11 Vedi nota precedente.
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status di fonte di rango primario in seguito al Trattato di Lisbona
del 2009.12

Un piu promettente appiglio normativo per 'implementazione di
un salario minimo europeo potrebbe invece essere rinvenuto
nell’principio 6 del Pilastro Europeo dei Diritti Sociali, un docu-
mento proclamato dalla Commissione Europea, dal Consiglio Eu-
ropeo e dal Parlamento Europeo durante il Vertice sociale per ’oc-
cupazione equa e la crescita tenutosi a Goteborg nel 2017: parti-
colarmente interessante risulta infatti la menzione della necessita
di garantire “retribuzioni minime adeguate, che soddisfino i biso-
gni del lavoratore e della sua famiglia in funzione delle condizioni
economiche e sociali nazionali, salvaguardando nel contempo I’ac-
cesso al lavoro e gli incentivi alla ricerca

di lavoro”.

Tuttavia, il dibattito sull’effettivo valore giuridico del Pilastro Eu-
ropeo dei Diritti Sociali puo considerarsi ancora aperto:!3 se alcuni
commentatori lo definiscono come un “Testo unico dei diritti so-

ciali europei”, sottolineandone quindi la natura meramente rico-

)
gnitiva, volta a riunire in un’unica sede principi e diritti gia facenti
saldamente parte dell’acquis comunitario,'* altri ritengono che tale
documento contenga previsioni di natura parzialmente innova-
tiva,!> e che quindi esso possa giocare un ruolo determinante nella

futura evoluzione delle politiche dell’Unione Europea.

12 H. MENEGATTL, Challenging the EU Downward Pressure on Na-tional Wage Pol-
20y, in International journal of comparative labour law and industrial relations, 2017, p.
4.

13 Per una piu completa valutazione del valore legale del Pilastro Europeo
dei Diritti Sociali, si rimanda al § 2 del presente capitolo.

14 M. MAROCCO, 1/ salario minimo legale nel prisma enropeo: prospettive per !'ltalia,
in Giornale di diritto del lavoro e delle relazioni industriali, 2/2017.

15Tra cui L. RATTL, I/ pilastro europeo per i diritti sociali nel processo di rifondazione
dell’Europa sociale, in W. CHIAROMONTE, D.M. FERRARA (a cura di), Bisogni
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Qualunque posizione si decida di condividere, non ¢ comunque
possibile ignorare la circostanza per cui il citato principio del Pila-
stro Sociale relativo ai minimi salariali ¢ piu volte menzionato nel
Consultation Document del 14 gennaio 2020, indirizzato dalla re-
centemente insediatasi Commissione Europea alle parti sociali a
livello dell’'Unione al fine di vagliarne 'opinione in merito a una
possibile azione europea per quanto concerne appunto la materia
dei salari minimi.1¢

In ogni caso, molti degli studiosi che si sono confrontati con il
tema dell'introduzione di un salario minimo europeo negli anni
precedenti l'introduzione del Pilastro hanno rilevato come
I'Unione Europea negli ultimi decenni sia in realta spesso interve-
nuta pit o meno indirettamente nella materia della retribuzione,
nonostante I'esplicita esclusione della sua competenza in materia
prevista dall’articolo 153(5) TFUE: in particolare, ¢ stato eviden-
ziato come il nuovo sistema di governance economica europea
post-crisi abbia comportato pesanti interventi da parte delle istitu-
zioni dell’'Unione nell’entita e nel metodo di fissazione dei minimi
salariali di numerosi paesi europei,!” ma si annoverano altresi “so-
vrapposizioni di competenze” in tema di diritto antidiscriminato-
rio e di libera circolazione dei lavoratori.!8

Nei successivi paragrafi si esamineranno tali “interferenze”,!” al
fine di portare alla luce leffettiva portata dei passati interventi

dell’'Unione Europea in materia di retribuzione.

Sociali e tecniche di tutela ginslavoristica. Questioni aperte e prospettive future, Milano,
2018, p. 11.

16 J1 Consultation Document sara esaminato al § 3.1. del presente capitolo.
17Uno fra tutti, M. DELFINO, p. cit., p. 128 e ss.

18 E. MENEGATTL, I/ Salario Minimo 1.egale. Aspettative e Prospettive, Torino,
2017, p. 29.

19 M. MAROCCO, op. cit., p.341.
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1.1. Il diritto antidiscriminatorio dell’Unione Europea

Scorrendo il titolo del TFUE relativo alla “Politica Sociale”
dell’'Unione Europea, si rileva immediatamente come uno det suol
articoli piu corpost tocchi esplicitamente la materia della retribu-
zione: si tratta dell’articolo 157 TFUE, relativo al principio di pa-
rita di retribuzione tra lavoratori di sesso maschile e lavoratori di
sesso femminile che svolgono “uno stesso lavoro, o un lavoro di
pari valore”.

Tale principio era gia contenuto nei Trattati di Roma del 1957,
all’articolo 119: come ¢ noto, esso fu originariamente introdotto
per evitare che 1 paesi della Comunita Economica Europea le cui
legislazioni nazionali gia sancivano la parita di retribuzione tra
uomo e donna fossero posti in una posizione di svantaggio com-
petitivo rispetto agli Stati Membri che non disponevano di tali not-
mative, 1 quali avrebbero potuto di conseguenza disporre di ma-
nodopera femminile a basso costo.?’

Malgrado la sua ratio originaria, eminentemente legata a ragioni di
mercato, tale articolo ha finito per assumere un significato molto
piu ampio, costituendo oggi la base giuridica per l'intero settore
del diritto antidiscriminatorio europeo che vieta le differenziazioni
tra 1 lavoratori basate sul loro genere.

Tale legislazione inizia infatti a svilupparsi gia dagli anni ‘70, attra-
verso numerose direttive concernenti non solo la parita salariale
tra uomo e donna, ma anche la parita di trattamento nelle condi-
zioni di lavoro, la parita nei regimi di previdenza sociale e molto

altro:?! i principi relativi al divieto di discriminazione fondata sul

20 A.C.L. DAVIES, EU ILabour 1.aw, 2015.

2l Per una disamina piu completa, si rinvia a M.V. BALLESTRERO, G. DE
SIMONE, M. NOVELLA, Diritto Del Lavoro. 3, Giappichelli, ed. riveduta e ag-
giornata settembre 2017, p. 283.

www.bollettinoadapt.it



Capitolo 1l1. | possibili sviluppi in Unione Europea: una nuova era? 113

genete sono oggi contenuti per 'intero nella direttiva 2006/54/CE
(Refusion).

Il principio di parita di retribuzione tra lavoratori di sesso maschile
e femminile ha quindi origini molto piu risalenti nel tempo rispetto
a quello relativo all’esclusione della competenza dell’'UE in materia
salariale, introdotto quasi quarant’anni dopo, e sembra essere in
contraddizione con lo stesso anche per quanto riguarda la ratio
legis: se il primo ¢ stato originariamente introdotto nei Trattati per
non offrire un indebito vantaggio concorrenziale a taluni paesi a
scapito degli altri, il secondo ¢ stato invece interpretato come uno
strumento utile a far si che gli Statt Membri, mantenendo la com-
petenza nazionale in tema di retribuzione, se ne possano servire
proprio come mezzo “da utilizzare nella concorrenza tra gli
stessi”.22

Tuttavia, come rilevato da alcuni autori,?? la contraddittorieta tra i
due principi ¢ stata negata dalla Corte di Giustizia del’'Unione Eu-
ropea in svariate pronunce aventi ad oggetto proprio il diritto de-
rivato in materia di non discriminazione, che, ¢ opportuno speci-
ficare, oggi non concerne unicamente le discriminazionti tra 1 lavo-
ratori fondate sul loro genere, ma altresi quelle determinate da una
pluralita di ulteriori fattori, elencati all’articolo 19(1) TFUE.

Per avere un quadro piuttosto completo della posizione della
Corte di Giustizia in merito alla compatibilita tra i due principi ci-
tati ¢ utile consultare la sentenza Impact del 2008, in particolare
nella parte in cui la Corte risolve una questione pregiudiziale rela-
tiva all’interpretazione di una clausola dell’Accordo quadro sul la-
voro a tempo determinato allegato alla direttiva 1999/70/CE.

2 D. GOTTARDL, “Vnoti” ¢ “pieni”: la retribuzione e la parita di trattamento nell or-
dinamento dell’Unione enropea, in Lavoro e diritto, 2011, n. 4.
23 E. MENEGATTL, op. ult. cit., p. 30.
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Tale clausola sanciva che “per quanto riguarda le condizioni di im-
piego, 1lavoratori a tempo determinato non possono essere trattati
in modo meno favorevole dei lavoratori a tempo indeterminato
comparabili per il solo fatto di avere un contratto o rapporto di
lavoro a tempo determinato”: la Corte di Giustizia fu adita poiché
il Governo britannico e quello irlandese ritenevano che nelle “con-
dizioni di impiego” citate non potessero essere ricomprese le re-
tribuzioni, data 'incompetenza dell'Unione Europea in materia.?*
La sentenza Impact ¢ particolarmente rilevante ai fini di questo
scritto poiché, nel confutare 'interpretazione appena esposta, la
Corte delinea Ieffettiva portata del divieto contenuto all’articolo
153(5) TFUE (al momento della causa, sancito dall’art. 137, n. 5,
CE) richiamando numerose sentenze precedenti della stessa Corte,
le quali mettono in luce come la mancanza di competenza del’'UE
in tema di retribuzioni, in quanto derogante alle norme previste
dai precedenti paragrafi dello stesso articolo, debba essere inter-
pretata restrittivamente,? non potendosi quindi estendere “a ogni
questione avente un nesso qualsiasi con la retribuzione” ? ma solo
a quelle che “implicherebbero un’ingerenza diretta del diritto co-
munitario nella determinazione delle retribuzioni in seno alla Co-
munita”.?’

Tra le questioni aventi le caratteristiche da ultimo indicate la sen-
tenza cita esplicitamente, seppur a titolo di esempio, I'istituzione
di un salario minimo comunitario: si segnala come nel redigere il
Consultation Document del 14 gennaio 2020 la Commissione Eu-

ropea si sia mostrata ben consapevole dell’opinione della Corte di

24 Corte di giustizia dell’'Unione europea, sent. 15 aprile 2008, Impact c. Mi-
nister for Agriculture and Food e altri, causa C-268/06,
ECLI:EU:C:2008:223, punto 120.

25 Corte di giustizia dell’'Unione europea, C-268/06, punto 122.

26 Corte di giustizia dell’'Unione europea, C-268/06, punto 125.

27 Corte di giustizia dell’Unione europea, C-268/06, punto 124.
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Gilustizia, citando piu volte tale passaggio del caso Impact e clas-
sificandolo esplicitamente come un “limite” a una possibile azione
europea in materia.?8

Nello stesso documento, la Commissione peraltro ribadisce che le
direttive aventi ad oggetto il contrasto alle discriminazioni sul po-
sto di lavoro® costituiscono a tutti gli effetti un esempio di “ini-
ziativa dell’Unione Europea avente un impatto indiretto sulla re-

tribuzione” .30

1.2. La direttiva 96/71/CE e la relativa giurisprudenza

Come notato da diversi autori,’! nonostante I’'assenza di compe-
tenze dell’'Unione Europea in tema di retribuzione siffatta materia
assume in verita un rilevante ruolo nella struttura di una fonda-
mentale direttiva europea, ossia la direttiva 96/71/CE sul distacco
dei lavoratori nell’ambito di una prestazione transnazionale di ser-
vizi: proprio le disposizioni in materia retributiva contenute in tale
atto di diritto derivato sono state peraltro il centro di alcune delle
piu note e discusse sentenze della Corte di Giustizia dell’Unione

Europea, come il caso Laval®? e il caso Ruffert.3?

28 Consultation Document 14 Gennaio 2020, p.10.

29 Direttiva 2000/78/CE, 2000/43/CE, Direttiva 2006/54/CE.

30 Consultation Document 14 gennaio 2020, p. 7.

31 E. MENEGATTL, op. ct., p. 29.

32 Corte di giustizia dell’Unione europea, sent. 18 dicembre 2007, Laval un
Partneri Ltd c. Svenska Byggnadsarbetareférbundet, Svenska Byggnadsarbe-
tareférbundets avdelning 1, Byggettan, Svenska Elektrikerférbundet, causa
C 341/05.

33 Corte di giustizia dell’Unione europea, sent. 3 aprile 2008, Dirk Riffert, in
qualita di curatore fallimentare della Objekt und Bauregie GmbH & Co. KG
c. Land Niedersachsen, causa C 346/06.
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La direttiva 96/71/CE infatti prevede che ai lavoratori distaccati
in un altro Paese dell’Unione Europea debbano essere garantite le
medesime condizioni di lavoro e di occupazione previste per i la-
voratori del Paese ospitante, in relazione a specifiche materie elen-
cate dall’articolo 3.1: tra di esse, oltre alla parita di trattamento tra
uomo e donna, alla sicurezza sul lavoro e molte altre, rientrano
anche le “tariffe minime salariali”.3*

La ratio di tale norma sembra essere quella di garantire il principio
della parita di trattamento retributivo tra i lavoratori dei diversi
Paesi, evitando cosi che si crei un’indebita concorrenza tra i lavo-
ratori del Paese ospitante e quelli distaccati, derivante da un even-
tuale differente costo del lavoro degli stessi.

Tuttavia, la direttiva 96/71/CE prevede che ai lavoratori distaccati
debbano essere applicati i medesimi minimi salariali garantiti ai la-
voratori del Paese ospitante unicamente qualora essi siano stabiliti
da “disposizioni legislative, regolamentari o amministrative e/o da
contratti collettivi o arbitrati dichiarati di applicazione generale”:3
proprio tale previsione fece scaturire contrasti interpretativi nei
casi sopraccitati, caratterizzati dalla circostanza per cui gli Stati
Membri ospitanti al momento del giudizio non disponevano né di
un sistema di fissazione dei minimi salariali a livello legale, né di
un meccanismo di estensione erga omnes dei contratti collettivi.?
Il caso Laval aveva infatti ad oggetto il distacco di lavoratori di

un’impresa edilizia lettone, la Laval un Partneri, la quale aveva

3 Articolo 3.1(c), Direttiva 96/71/CE.

35 Articolo 3.1, Direttiva 96/71/CE.

36 Corte di giustizia dell’Unione europea, sent. 18 dicembre 2007, Laval un
Partneri Ltd c. Svenska Byggnadsarbetareférbundet, Svenska Byggnadsarbe-
tareférbundets avdelning 1, Byggettan, Svenska Elektrikerférbundet, causa
C 341/05, Corte di giustizia dell’'Unione europea, sent. 3 aprile 2008, Dirk
Riffert, in qualita di curatore fallimentare della Objekt und Bauregie GmbH
& Co. KG c. Land Niedersachsen, causa C 346/06.
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vinto una gara d’appalto pubblica per la costruzione di una scuola
in Svezia, Paese in cui i minimi salariali sono tuttora stabiliti inte-
ramente attraverso la contrattazione collettiva: la causa ebbe ori-
gine dal fallimento delle trattative tra la Laval e alcuni sindacati
svedesi, 1 quali pretendevano che la societa firmasse il contratto
collettivo dell’edilizia svedese, recante minimi salariali di gran
lunga superiori allo standard retributivo lettone.

II caso Ruffert invece riguardava la compatibilita con la liberta
della prestazione dei servizi ex articolo 56 TFUE di una legge di
un Land tedesco, la quale prevedeva che gli appalti pubblici nel
suo territorio potessero essere unicamente affidati alle imprese di-
sposte a pagare 1 salari previsti dal relativo contratto collettivo di
settore: si noti che il giudizio si tenne circa 10 anni prima dell’in-
troduzione della Mindestlohngesetz,?” ossia in un periodo in cui 1
sindacati tedeschi svolgevano ancora il ruolo di uniche autorita sa-
lariali del Paese.

Nell’ambito di entrambi tali giudizi fu proposta 'argomentazione
secondo la quale la peculiarita rappresentata dal sistema di fissa-
zione dei minimi salariali svedese e tedesco potesse essere superata
(e quindi potessero essere applicati ai lavoratori distaccati 1 minimi
salariali previsti dai contratti collettivi di settore del Paese ospi-
tante) considerando un’altra particolare disposizione della direttiva
96/71/CE, contenuta all’articolo 3.7: esso infatti prevede che “i
paragrafi da 1 a 6 non ostano all’applicazione di condizioni di la-
voro e di occupazione che siano piu favorevoli ai lavoratori”.
Tuttavia, la Corte di Giustizia, nonostante il parere contrario degli
Avvocati Generali coinvolti nei casi in questione,® statui che una

tale interpretazione avrebbe finito per “privare di effetto utile la

37 Vedi capitolo 2.
38 Come riportato da J. KOKOTT, The EC] s Interpretation of the Posting Directive
in the Laval and Riiffert Judgements, Baden-Baden, 2009, pp. 165-172.
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direttiva in esame”,3? avendo la stessa gia “esplicitamente previsto
il livello di protezione di cui lo Stato membro ospitante ha il diritto
di pretendere il rispetto da parte delle imprese stabilite in altri Stati
membrti a favore dei loro lavoratori distaccati sul suo territorio”.40
Il bilanciamento tra la liberta di prestazione di servizi e la prote-
zione dei lavoratori risulta quindi secondo la Corte sostanzial-
mente gia risolto dal legislatore europeo,*! il quale ha si previsto
un “nucleo di norme imperative di protezione minima”#? in mate-
ria salariale che circoscrive la citata liberta fondamentale, ma che,
attraverso tale operazione, ha allo stesso tempo imposto un limite
particolarmente stringente a ogni possibile richiesta di maggiore
tutela a favore dei lavoratori distaccati, nonché alla possibilita dei
lavoratori del Paese ospitante di non subirne la concorrenza.

In particolare, emblematico della posizione della Corte ¢ a parere
di chi scrive 1l rifiuto dell’argomentazione, proposta dall’Avvocato
Generale Bot nella sua opinione relativa al caso Riiffert, secondo
la quale l'ulteriore limitazione della liberta di prestazione dei ser-
vizi, individuabile nel riconoscimento ai lavoratori distaccati dei
minimi salariali contenuti nei contratti collettivi di categoria del
Paese ospitante, potesse essere giustificata nell’ottica di prevenire
il fenomeno del dumping sociale.*3

Entrambi 1 giudizi da cui sono tratte queste conclusioni si sono
infatti verificati nel periodo 2004-2007, anni durante 1 quali si ¢
verificata un’ampia espansione dell'Unione Furopea ad Est, e
coinvolgono proprio imprese stabilite in due paesi dell’ex blocco

sovietico (Lettonia e Polonia) di recente entrati a far parte del

3 Corte di giustizia dell’'Unione europea, C-341/05, punto 80 e Corte di giu-
stizia dell’Unione europea, C-346/06, punto 33.

40 Corte di giustizia dell’'Unione europea, C-346/06, punto 33.

4 J. KOKOTT, ap. cit., p. 170.

42 Corte di giustizia dell’'Unione europea, C-341/05, punto 73.

4 Come riportato da J. KOKOTT, gp. cit., p. 168.

www.bollettinoadapt.it



Capitolo 1l1. | possibili sviluppi in Unione Europea: una nuova era? 119

mercato unico: 'impiego di imprese provenienti da tali paesi in
entrambi 1 casi era evidentemente finalizzata a obiettivi di conte-
nimento dei costi, raggiungibili altresi grazie all’inferiore retribu-
zione da corrispondere ai loro dipendenti in confronto al salario
che sarebbe dovuto essere conferito ai lavoratori del Paese ospi-
tante.

Come in parte evidenziato all’inizio di questo capitolo, il divario
salariale tra 1 paesi dell’Est Europa e i restanti Stati membri ¢, 15
anni dopo, ancora molto ampio: da cio st puo evincere percio il
motivo per il quale i livelli retributivi siano ancora oggi considerati
“fattori di competitivita irrinunciabile” da parte di tali paesi.*

In dottrina viene tuttavia altresi rilevato come in verita le politiche
salariali siano da sempre “gelosamente custodite” da tutti i paesi
dell’'Unione Europea, compresi 1 suoi membri “storici”:* emble-
matico in tal senso ¢ il famoso caso Commissione delle Comunita
europee v Granducato di Lussemburgo.4¢

Tale caso infatti concerneva, tra le altre questioni, il fatto che una
legge dello Stato membro parte del giudizio classificasse le dispo-
sizioni nazionali relative al salario sociale minimo e all’adegua-
mento automatico della retribuzione al costo della vita come “di-
sposizioni imperative di ordine pubblico nazionale”, le quali sareb-
bero dovute di conseguenza essere applicate a tutti i lavoratori che
svolgessero la propria attivita in territorio lussemburghese.

La previsione legislativa oggetto del giudizio era evidentemente
mirata ad aggirare le limitazioni della direttiva 96/71/CE in merito
alle tutele retributive minime da fornire ai lavoratori distaccati (le

quali non comprendono l'indicizzazione dei salari), utilizzando a

4 E. MENEGATTL, op. ult. cit., p.25.
# E. MENEGATTL, op. ult. cit., p.24, ma vedi anche il § 1.
46 Corte di giustizia dell’Unione europea, sent. 19 giugno 2008, Commissione

delle Comunita europee ¢. Granducato del Lussemburgo, causa C-319/00,
ECLI:EU:C:2008:350.
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tal fine I’eccezione contenuta dal suo articolo 3.10.: tale disposi-
zione infatti permette agli Stati membri ospitanti di imporre “con-
dizioni di lavoro e di occupazione riguardanti materie diverse da
quelle contemplate” ai lavoratori distaccati “laddove si tratti di di-
sposizioni di ordine pubblico”.

Il caso giurisprudenziale appena riportato a parere di chi scrive
contribuisce a chiarificare la portata delle resistenze che gli Stati
membri hanno tradizionalmente opposto alla limitazione della
propria competenza in materia salariale, nonché, di conseguenza,
a evidenziare come la proposta della Commissione Europea recen-
temente insediatasi, avente ad oggetto la fissazione di uno standard
minimo retributivo comune a livello europeo, non potra che in-
contrare enormi difficolta lungo il suo percorso.

In conclusione, si segnala come la direttiva del 1996 sul distacco
dei lavoratori nell’ambito di una prestazione transnazionale di ser-
vizi sia stata parzialmente modificata nel 2018, in particolare, per
quanto qui interessa, nella parte relativa alla retribuzione da corri-
spondere ai lavoratori distaccati: quest’ultima infatti non risulta
equivalere piu unicamente alle “tariffe minime salariali” garantite
ai lavoratori del Paese ospitante, ma a “tutti gli elementi costitutivi
della retribuzione resi obbligatori da disposizioni legislative, rego-
lamentari o amministrative nazionali, da contratti collettivi o da
arbitrati che sono stati dichiarati di applicazione generale nello
Stato membro in questione”.#’

Alcuni studiosi hanno rilevato come tale recente modifica, la quale
si innesterebbe nel quadro di un “rinnovato attivismo in ambito
sociale della Commissione Juncker” possa effettivamente garantire

agli Stati membri un “potere pit ampio nel contrastare il dumping

47 Direttiva 2018/957 /UE, articolo 1, par. 2, lett. a).
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operato da imprese straniere sul loro territorio”,* dato che il van-
taggio economico derivato dall’impiego di lavoratori provenienti
da paesi con un inferiore costo del lavoro risulta grazie ad essa
notevolmente ridotto: viene tuttavia allo stesso tempo notato che
la posizione dei (pochi) paesi dell’'Unione il cui ordinamento non
presenti un sistema di fissazione dei salari a livello legale o 1 cui
contratti collettivi non abbiano efficacia erga omnes sia in realta

rimasta invariata.*’

1.3. Il sistema di governance economica post-crisi

E indubbio che la crisi finanziaria del 2008 abbia avuto un note-
vole impatto sullo sviluppo del sistema di governance economica
del’Unione Europea.

A partire dal 2010 infatti, nel suddetto settore del diritto europeo
furono poste in atto specifiche riforme al fine di limitare il peggio-
ramento di tale crisi, la quale aveva colpito duramente alcuni paesi
del’Eurozona e non solo: alcuni definiscono tale svolta come il
passaggio da un approccio “attendista” dell’'Unione in tema di
coordinamento delle politiche economiche a uno invece focaliz-
zato sul “rafforzamento det meccanismi di sorveglianza finanzia-
ria” .50

Proprio due anni dopo la crisi, infatti, la Commissione Europea
pubblico una Comunicazione® intitolata “Europa 2020 - Una
strategia per una crescita intelligente, sostenibile e inclusiva”, la

quale individuava una serie di obiettivi fondamentali per il

8 G. ORLANDINI, Pilastro sociale e concorrenza deregolativa nell'UE, in G. BRON-
ZINI (a cura di), VVerso un pilastro sociale enropeo, Roma, 2018, p. 65.

49 G. ORLANDINI, p. cit., p. 65.

30 M. MAROCCO op. cit., p. 339.

51 COM (2010) 2020.
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decennio successivo, nonché la strategia per raggiungerli: tra i
primi figurava la stabilita finanziaria dei singoli paesi dell’Unione
e, riconosciuta l'interdipendenza delle rispettive economie nazio-
nali, dell’intera Eurozona.

Uno degli strumenti per raggiungere tale obiettivo ¢ individuato
dalla Comunicazione citata nel cosiddetto “Country Reporting”
ossia nella necessita di un monitoraggio e di una rendicontazione
periodica da parte dell’Unione Europea per quanto riguarda le fi-
nanze di tutti gli Stati membri, 1 quali, se st fossero trovati in situa-
zioni di difficolta, sarebbero cosi stati aiutati “a definire e attuare
strategie di uscita, a ripristinare la stabilita macroeconomica, |...]
e a riportare le economie alla sostenibilita in materia di crescita e
di finanze pubbliche”.5?

I Country Reports sono oggi emessi annualmente dalla Commis-
sione Europea nell’ambito del ciclo di governance economica
chiamato “Semestre Europeo”, anch’esso introdotto nel 2010:
sulla base di tali relazioni la stessa Commissione puo decidere di
indirizzare specifiche raccomandazioni agli Stati membri per la
correzione degli squilibri economici individuati, le quali prendono
il nome di Country Specific Recommendations (CSR).

Gli Stati membri dovranno in seguito affrontare 1 contenuti di tali
raccomandazioni al momento della redazione delle leggi di bilan-
cio nazionali nel mese di ottobre, implementando riforme ad esse
coerentl.

Le CSR, adottate formalmente dal Consiglio dell’Unione Europea,
ma che necessitano altresi dell’approvazione da parte del Consiglio
Europeo, sono quindi evidentemente strumenti creati al fine di

prevenire una futura crisi, attraverso I’analisi della situazione

52 ’intero documento ¢ reperibile all’inditizzo https://eut-lex.europa.cu/le-
gal-content/IT/TXT/?uri=celex:52010DC2020.
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economica dei vari Stati membri e la produzione di proposte per
correggerne le carenze.>

Come messo in rilievo da vari studiosi, le politiche salariali adottate
da parte di alcuni Stati membri sono state spesso oggetto di criti-
che da parte della Commissione Europea, che ha utilizzato proptrio
le CSR per sollecitare, e in certi casi indirizzare, modifiche struttu-
rali in tali settori.>*

Viene riportato infatti 'esempio della Francia,> il cui salario mi-
nimo legale (SMIC) ¢ uno det piu alti d’Europa e possiede un mec-
canismo di indicizzazione alquanto peculiare, il quale lo ha portato
nel tempo ad aumentare in modo decisamente piu rapido dell’in-
cremento dei salari medi nel Paese:>° proprio quest’ultimo mecca-
nismo ¢ stato messo ripetutamente sotto accusa da parte delle isti-
tuzioni europee coinvolte nel sistema di governance, le quali nella
CSR del 2014 indirizzata a tale Paese lo hanno addirittura indicato
come responsabile di “distorsioni nella struttura salariale”.

La Francia ha accolto le indicazioni contenute in tale raccomanda-
zione, ponendo un significativo freno agli aumenti del salario mi-
nimo legale nell’anno successivo, ma, come evidenziato da chi ha
analizzato dettagliatamente lo sviluppo della vicenda,”” nel 2016 la
Commissione Europea ha cio nonostante espresso disappunto per
la mancata modifica del sistema di indicizzazione del salario: ren-

dendo cosi evidente che cio che in realta era richiesto non fosse la

5 M. MAROCCO, op. ¢it., p. 343.

> T. SCHULTEN, T. MULLER, A new Eunropean interventionism? The impact of the
new European economic governance on wages and collective bargaining, in Social develop-
ments in the European Union 2012. Fourteenth annual report, ETUI, 2012, p. 188.
5 E. MENEGATTL, Challenging the EU Downward Pressure on National Wage Pol-
2y, 10 International journal of comparative labonr law and industrial relations, 2017, p.
11.

50 Vedi capitolo 2.

57 E. MENEGATTL, op. ult. cit., p.12.
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limitazione delle conseguenze distorsive di tale meccanismo, ma la
vera e propria eliminazione di un istituto della legislazione lavori-
stica nazionale francese ritenuto incompatibile con le politiche
economiche europee.

Interessante ¢ poi notare come, nell’'ultimo decennio, la Commis-
sione Europea abbia indirizzato raccomandazioni di simile tenore
anche nei confronti di Stati membri le cui retribuzioni minime
sono tra le piu basse dell’Unione, come la Bulgaria e la Slovenia,
che si sono di conseguenza trovati nella necessita di modificare il
proprio sistema di fissazione dei minimi salariali al fine di “sup-
portare la competitivita” del Paese.>®

Per quanto riguarda le Country Specific Recommendations dirette
all'Ttalia, ¢ stato notato come le istituzioni europee coinvolte nel
sistema di governance abbiano spesso rimarcato la necessita di una
“decentralizzazione” del sistema di contrattazione collettiva nazio-
nale a favore della diffusione della contrattazione a livello azien-
dale, al fine di promuovere la reattivita delle retribuzioni agli anda-
menti della produzione, dell'inflazione e alle condizioni del met-
cato del lavoro:* il medesimo intervento era peraltro gia stato in-
serito tra le riforme strutturali richieste dalla Banca Centrale Eu-
ropea all’Ttalia nella ormai notissima lettera del 2011.60

Simili incisivi interventi (di cut le vicende appena descritte sono
solo un esempio)®! sembrerebbero incompatibili con la mancanza
di competenza dell’'Unione Europea in materia di retribuzione,
sancita dall’articolo 153(5) del TFUE: tale contrasto ¢ stato tuttavia

8 B, MENEGATTI, op. ult. cit., p.12-15.

> M. MAROCCO, op. cit., p. 345.

60 II cui testo integrale ¢ ritrovabile al seguente inditizzo: https://st.il-
sole24ore.com/art/notizie/2011-09-29/ testo-lettera-governo-italiano-
091227.shtml?uuid=Aad8ZT8D.

61 Vedi ’elenco delle CSR in materia salariale nell’opera di M. MAROCCO, op.
(it., p. 343-344,
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negato facendo leva sulla circostanza che le Country Specific Re-
commendations non siano atti vincolanti sul piano giuridico, ma
abbiano unicamente una valenza politica.

Tuttavia, il sistema di governance macroeconomica europea di-
spone anche di altri strumenti, peraltro strettamente collegati alle
CSR, la mancata osservanza dei quali da parte degli Stati membri
puo avere effetti di portata maggiore.

Parte integrante di tale sistema sono infatti altresi quattro regola-
menti e due direttive emesse nel 2011 (il cosiddetto Six-Pack), 1
quali delineano una procedura mirata a contrastare gli squilibri ma-
croeconomici eventualmente caratterizzanti le economie degli
Stati membri dell’Eurozona: ai sensi di tali normative, si intende
per squilibrio “ogni tendenza che possa determinare sviluppi ma-
croeconomici che hanno, o potrebbero avere, effetti negativi sul
corretto funzionamento dell’economia di uno Stato membro,
dell’'Unione economica e monetaria o dell’intera Unione” .

La procedura di squilibrio macroeconomico si basa sulla redazione
da parte della Commissione Europea di una relazione annuale con-
tenente una valutazione economica e finanziaria di ogni Stato
membro, basata su una specifica serie di indicatori (Macroecono-
mic imbalance procedure scoreboard) e trasmessa tempestiva-
mente al Parlamento europeo, al Consiglio dell’'Unione Europea e
al Comitato economico e sociale europeo.%3

Gli Stati membri che, in seguito alla valutazione della Commis-
sione, presentano squilibri o corrano il rischio di presentarli sa-
ranno sottoposti a un’approfondita analisi del loro sistema econo-
mico da parte della stessa Commissione: se essa ne accertera ’ef-

fettiva presenza, il Consiglio potra “rivolgere allo Stato le

62 Articolo 2. Reg. 1176/2011.
63 Articolo 3 Reg 1176/2011.
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necessarie raccomandazioni” * e adattare le CSR in conformita
con le stesse.%

Tuttavia, qualora dall’analisi approfondita della Commissione Eu-
ropea risulti invece uno squilibrio economico eccessivo, st aprira
una procedura differente, all'inizio della quale il Consiglio dovra

fornire “raccomandazioni strategiche”, che dovranno essere te-

>
nute in conto dallo Stato membro coinvolto al momento della re-
dazione del proprio “piano d’azione correttivo”. Tale piano
d’azione, se approvato dal Consiglio, dovra essere attuato entro un
calendario stabilito dalla stessa istituzione, la quale ne monitorera
altresi 'effettiva applicazione.

Se lo Stato membro risultera inadempiente poiché non conforma-
tost alle misure correttive segnalate dal Consiglio, potra essere sog-
getto a una sanzione pari allo 0,1% del PIL nazionale, su racco-
mandazione della Commissione Europea.¢’

E quindi evidente come le raccomandazioni del Consiglio emesse
in seno a questa particolare procedura assumano un carattere piut-
tosto vincolante, o almeno fortemente persuasivo, per gli Stati
membri che appartengono all’Eurozona, 1 quali dovranno infatti
necessarlamente attuare le proposte in esse contenute al fine di
non incappare in pesanti sanzioni economiche.®

Al fini di questo scritto ¢ importante rilevare che tra gli indicatort

utilizzati dalla Commissione per valutare se uno Stato membro

64 Articolo 6.1. Reg. 1176/2011

65 Articolo 6.4. Reg. 1176/2011.

6 Artt 7, 8,9, 10 Reg. 1176/2011.

67 Art 3.5. Reg. 1174/2011.

08 E. MENEGATTI, op. ult. cit., p. 106, il quale analizza altresi la possibilita che
esse possano essere sottoposte a scrutinio da parte della Corte di Giustizia
dell’Unione.
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presenti squilibri macroeconomici,®” o quantomeno corra il rischio
di presentarli, sia presente anche la variazione percentuale del co-
sto nominale unitario del lavoro, da calcolare in un periodo di tre
anni,” il quale altro non indica che il rapporto tra 1 redditi da la-
voro dipendente per unita standard di lavoro e la produttivita me-
dia.”!

La Commissione e il Consiglio, durante la procedura appena de-
scritta, hanno quindi Deffettiva possibilita di monitorare la varia-
zione di tale parametro nei diversi Stati membri, proportre provve-
dimenti al fine di farlo rientrare nelle soglie previste dallo Score-
board ed eventualmente sanzionare la protratta discrepanza ri-
spetto a queste ultime: risulta cosi evidente la possibile ingerenza
di tali istituzioni dell'Unione per quanto concerne il livello delle
retribuzioni nazionali.

Al fine di rendere ancora piu esplicativo il quadro delineato nel
presente paragrafo, ¢ poi utile citare altri strumenti utilizzati
dall’UE per fronteggiare le pesanti conseguenze che avevano col-
pito alcuni Stati membri in seguito alla crisi finanziaria del 2008.
Come ¢ noto, infatti, negli anni immediatamente successivi alla
crist sei paesi (Cipro, Grecia, Irlanda, Portogallo, Romania e Spa-
gna) hanno ricevuto assistenza economica da parte del’Unione
Europea, in forma di prestiti approvati dalla cosiddetta Troika
(Commissione Europea, Fondo monetario internazionale e Banca

Centrale Europea), al fine di evitare il default finanziario.

6 Gli altri indicatori sono consultabili all’indirizzo https://ec.cu-
ropa.cu/info/business-economy-euro/economic-and-fiscal-policy-coordi-
nation/eu-economic-governance-monitoring-prevention-  cotrection/ma-
croeconomic-imbalance-procedure/scoreboard_en.

70 Come rilevato da T. SCHULTEN, T. MULLER, op. u/t. cit., p. 184.

71 Definizione presentata da http://www.treccani.it/enciclopedia/clup-co-
sto-del-lavoro-per-unita-di-prodotto_%28Dizionario-di-Economia-e-Fi-
nanza%:29/.
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Tali programmi di bailout erano tuttavia sottoposti a pesanti con-
dizionalita, delineate nei cosiddetti Memorandum of Understan-
ding, ossia accordi bilaterali sottoscritti sia dalla Troika che dagli
Stati membri ai quali era corrisposto il prestito: spesso in tali me-
moranda era infatti richiesto ai paest in difficolta di mettere in atto
riforme strutturali relative al proprio welfare, compresi, per quanto
concerne questo scritto, interventi relativi ai salari.
Particolarmente interessante a tal proposito risulta essere I’analisi
di alcuni Memorandum of Understanding sottoscritti dalla Troika
e delle autorita greche, in seguito alle pesanti conseguenze econo-
miche subite dal Paese in seguito alla crisi finanziaria del 2008.
Leggendo il primo tra esst, intitolato “The Economic Adjustment
Programme for Greece”’? st nota infatti che tale documento, oltre
a prevedere tagli dei bonus festivi per i lavoratori pubblici con un
guadagno lordo inferiore ai 3000 euro annui e il taglio delle inden-
nita per i lavoratori che si posizionassero in range salariali piu ele-
vati (entrambi pot abrogati del tutto nel 2013)73, presenta un intero
paragrafo dedicato alle “riforme del mercato del lavoro™.

In tale paragrafo viene specificato che il programma di bailout non
avrebbe previsto condizionalita per quanto riguarda 'entita dei sa-
lari det lavoratori del settore privato, ma che si sarebbe concen-
trato principalmente sui meccanismi di fissazione degli stesst: il go-
verno avrebbe dovuto infatti stringere un patto con le parti sociali
al fine di creare consenso in merito al decentramento della con-
trattazione collettiva (per consentire ai contratti collettivi a livello

locale di rinunciare agli aumenti salariali concordati invece a livello

7211 cui testo integrale ¢ reperibile all’inditizzo https://op.europa.cu/en/pu-
blication-detail/-/publication/64c89a77-ddc4-46f4-9bb0-
18d7e80£6f0c/language-en.

3 M. YANNAKOUROU, Auwusterity Measures Reducing Wage and 1a-bounr Costs be-
Sore the Greek Courts: a case law analysis, in Irish Employment Law Journal, 2014,
vol. 11, n. 2, p. 37.
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settoriale), e all'introduzione di salari inferiori ai minimi contrat-
tuali per i giovani e 1 disoccupati di lunga durata.

L’adozione di queste misure, o petlomeno la forte pressione per-
ché venissero adottate, sembrano gia essere notevolmente in con-
trasto con la supposta mancanza di competenza del’'Unione Eu-
ropea in tema di retribuzioni: tuttavia, I”’invasione”’* di tale com-
petenza risulta ancora piu evidente esaminando il secondo Memo-
randum of Understanding,’® stipulato tra le autorita greche e la
Troika due anni dopo il primo, nel momento in cui si rese evidente
I'insufficienza delle risorse precedentemente stanziate per salvare
la Grecia dal default finanziatio.

Tale documento infatti descrive come, in seguito al fallimento del
dialogo con le parti sociali, il governo greco e i rappresentanti delle
istituzioni europee coinvolte abbiano convenuto I’adozione di
“misure di emergenza”, che, tra le altre, comprendevano una ge-
nerale riduzione dei minimi salariali del 22%, la quale arrivava fino
al 32% per i lavoratori con meno di 25 anni.

In piv, il programma di riforma prevedeva altresi I'istituzione di
un salario minimo universale stabilito per legge, quando fino ad
allora 1 minimi salariali in Grecia erano fissati dalla contrattazione
collettiva, in particolare da un contratto collettivo nazionale inter-
settoriale: le previgenti diversificazioni che caratterizzavano I’en-
tita dei minimi salariali contrattuali, disposte in base a tipo di la-
voro, istruzione, stato civile e anzianita di servizio dei lavoratori
turono ritenute eliminabili, in quanto esse “non riflettevano neces-

sarlamente la produttivita” dei lavoratori stessi.”®

74 Riprendendo la descrizione di E. MENEGATTL, 1/ Salario Minimo 1.egale.
Aspettative e Prospettive, Torino, 2017, p. 31.

75 11 cui testo integrale ¢ repetibile all’indirizzo https://ec.ecuropa.ecu/eco-
nomy_finance/publications/occasional_paper/2012/0p94_en.htm

76 Per informazioni su ulteriori riforme, consultare M. YANNAKOUROU, op.

cit,
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Le appena descritte riforme legislative richieste dalla Troika alla
Grecia rappresentano sicuramente 'esempio piu lampante di inge-
renza diretta delle istituzioni europee in materia retributiva, della
quale tuttavia potrebbe essere argomentata la giustificabilita in ra-
gione delle condizioni di eccezionale gravita in cui tale Paese in-
dubbiamente versava.

Sirileva tuttavia come, in verita, i Memorandum of Understanding
siano stati utilizzati in pit occasioni dalle istituzioni europee al fine
di esortare 1 paesi dell’'Unione maggiormente colpiti dalla crisi eco-
nomica ad apportare modifiche ai minimi salariali.

In primo luogo, si puo citare 'esempio dell’Irlanda, il primo Stato
membro in ordine cronologico a richiedere assistenza economica
all’Unione Europea: in tale occasione, il bailout fu condizionato a
una riduzione del salario minimo legale del 12%.

L’alto livello delle retribuzioni minime nazionali fu infatti conside-
rato dalle istituzioni europee coinvolte nell’accordo come un
“ostacolo strutturale alla competitivita e creazione di posti di la-
voro™: si segnala altresi come la riduzione dei minimi, tra gli altri
obiettivi, avesse altresi quello di esercitare una generale “pressione
al ribasso” sui salati del Paese.””

Analizzando pot il Memorandum of Understanding concluso con
il Portogallo, st nota come il Governo nazionale si impegnava ad
apportare aumenti al salario minimo unicamente se tale operazione
risultasse “giustificata dall’andamento dell’economia e del mercato
del lavoro™ e addirittura fosse “concordata nel quadro della revi-
sione del programma di assistenza finanziaria” stipulato con

I'Unione: anche in questo caso fu inoltre ritenuto indispensabile

7T The Economic Adjustment Programme for Ireland, 2011. 11 testo integrale del
documento ¢ reperibile all'inditizzo https://ec.europa.cu/economy_fi-
nance/publications/occasional_paper/2011/0op76_en.htm
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promuovere il decentramento della contrattazione collettiva a li-
vello aziendale.”

Per concludere, dall’analisi dell’attuale sistema di governance eco-
nomica europea si puo evincere come per I’'Unione sia stato e sia
attualmente possibile intervenire ripetutamente, e anche piuttosto
incisivamente, sulla materia della retribuzione, la quale tuttavia se-
condo il Trattato sul funzionamento dell’'Unione Europea sa-
rebbe, come si ricorda, competenza esclusiva degli Stati membri:
il fatto le operazioni descritte nel presente paragrafo siano state
portate avanti in contesti emergenziali (come in particolare nel
caso greco) o attraverso strumenti di soft law quali le raccoman-
dazioni del Consiglio e della Commissione, astrattamente non vin-
colanti ex articolo 288 TFUE, non sembrano a parere di chi scrive
sufficientemente rilevanti a neutralizzare il rilievo di tale circo-

stanza.

2. Il Pilastro Europeo dei Diritti Sociali: il valore legale e il
possibile ruolo in una legislazione europea sul salario mi-

nimo

11 Pilastro Europeo dei Diritti Sociali fu ufficialmente proclamato
dalla Commissione Europea, dal Parlamento Europeo e dal Con-
siglio Europeo durante il Vertice Sociale per ’Occupazione equa
e la crescita tenutosi a Goteborg nel 2017.

Tale documento ¢ tuttavia il frutto di un lungo processo di elabo-

razione, sviluppatosi principalmente a partire dall’insediamento

78 The Economic Adjustment Programme for Portugal, 2011. 11 testo integrale del
documento ¢ reperibile allindirizzo https://ec.europa.cu/economy_fi-
nance/publications/occasional_paper/2011/0op79_en.htm
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della Commissione a guida Juncker: fu proprio il neo-eletto presi-
dente della Commissione Europea durante un suo discorso al Par-
lamento Europeo nel 2014 ad esprimere la volonta che I'Unione
acquisisse una “I'ripla A” in materia sociale, utilizzando metafori-
camente il sistema valutativo delle pit famose agenzie di rating fi-
nanziario.”

Durante il discorso sullo Stato dell’'Unione del 2015, sempre I’ex
Presidente della Commissione Europea rivelo poi il vero e proprio
nome del progetto che avrebbe portato I'Unione a raggiungere gli
obiettivi prefissati in tale ambito, tra cui si segnala rientrare quello
di “promuovere e salvaguardare il libero movimento dei cittadini
[..] evitando abusi e rischi di dumping sociale” .8

L’uso del termine “Pilastro” ha sorpreso numerosi autori,’! dato
che esso inevitabilmente richiama la struttura dell’'Unione Europea
post-trattato di Maastricht, formata appunto da tre pilastri rispet-
tivamente relativi alla dimensione comunitaria, alla politica estera
e sicurezza sociale, e alla cooperazione nei settori della giustizia e
degli affari interni.

Essendo tale struttura stata definitivamente abbandonata in se-
guito alla ratificazione del Trattato di Lisbona del 2009, I'utilizzo
del termine “Pilastro” sembra avere in questa occasione principal-
mente uno scopo simbolico, atto a rimarcare la centralita dei diritti
sociali nell’architettura dell’'Unione Europea: non si puo non rile-
vare infatti come tale iniziativa segua un periodo storico in cui le

istituzioni europee erano state percepite (a torto o a ragione) come

7 https://www.tepubblica.it/economia/2014/10/22/news/stabilit_in_at-
rivo_la_lettera_ue_a_roma_juncker_all_europa_serve_la_tripla_a_sociale-
98717533/

80 Per un piu dettagliato resoconto dello sviluppo del Pilastro, consultare K.
LORCHER, I. SCHOMANN, The European pillar of social rights: critical legal analysis
and proposals, in E'TUI Report 139, Bruxelles, 2016.

81 Tra cui L. RATTIL, op. cit., p. 11.

www.bollettinoadapt.it



Capitolo 1l1. | possibili sviluppi in Unione Europea: una nuova era? 133

propense ad accantonare tali diritti quando posti in relazione alla
necessita di preservare la stabilita economica del mercato unico.
L’anno seguente il discorso del Presidente Jean-Claude Juncker, la
Commissione Europea pubblico una Comunicazione che, presen-
tando una prima stesura del Pilastro Europeo dei Diritti Sociali,
lanciava una consultazione pubblica sul suo contenuto: inoltre, la
medesima Comunicazione invitava 1 partecipanti sia a fornire opi-
nioni in merito all’adeguatezza dell’acquis comunitario in materia
sociale a fronteggiare le sfide del futuro, sia a mettere in evidenza
eventuali lacune nell'implementazione dello stesso.%?

Il contenuto del Pilastro Sociale presentato in tale occasione dalla
Commissione Europea fu curato da Valdis Dombrovkis, allora
Commissario all’euro e al dialogo sociale, e da Marianne Thyssen,
allora Commissaria al lavoro e affari sociali: tale circostanza ¢ stata
da alcuni interpretata come volta a “suggellare lo spirito di com-
promesso tra ortodossia liberista e apertura alle istanze sociali”.83
Tale Comunicazione incontro immediatamente numerose critiche,
tra cui quelle dell’Istituto Sindacale Europeo: esso ne mise infatti
in evidenza alcuni rilevanti aspetti, come il fatto che esso classifi-
casse le disposizioni in esso contenute come meri “principi” e non
come “diritt1”, oppure come la definizione stessa del Pilastro per
cui la Commissione aveva optato, ossia “un quadro di riferimento
per vagliare 1 risultati occupazionali e sociali degli Stati membri al
fine di guidare le riforme” ne rendesse dubbio I'effettivo valore
giuridico.8*

Cio nonostante, la consultazione pubblica fu molto partecipata, e

vide anche il contributo del Parlamento Europeo: esso, infatti,

82 I ’intero testo della Comunicazione ¢ reperibile all'inditizzo https://ec.eu-
ropa.cu/commission/presscorner/detail/en/IP_16_544.

83 F. GUARRIELLO, I/ Pilastro europeo ¢ la riscoperta del ruolo delle parti sociali, in
G. BRONZINI (a cura di), Verso un pilastro sociale enropeo, Roma, 2018, p. 57.
8+ K. LORCHER, I. SCHOMANN, op. ¢it., p. 18-19.
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approvo un’importante Risoluzione nel 2017,8>1a quale a parere di
chi scrive manifestava un parziale disaccordo rispetto ai contenuti
della Comunicazione, o che, quantomeno, suggeriva un’azione piu
incisiva di quella nella stessa delineata.

In primo luogo, la Risoluzione infatti sottolinea I'importanza del
dibattito sul Pilastro, in quanto esso costituisce un documento
avente il potenziale di “contribuire a rafforzare le fondamenta su
cui poggia il progetto europeo”, nonché di “migliorare il senso di
appartenenza delle persone al processo di integrazione europea’.

Di conseguenza, 1l Parlamento prosegue nell’esortare la Commis-
sione Europea a “presentare proposte su un Pilastro Europeo dei
diritti sociali che sia solido, e non si limiti a una dichiarazione di
principi e di buone intenzioni ma rafforzi i diritti sociali mediante
strumenti concreti e specifici”.

Non solo: contrariamente a quanto previsto dalla Comunicazione
della Commissione, la quale limitava Iapplicazione del Pilastro
solo ai paesi dell’Eurozona, con la possibilita per gli altri paesi di
scegliere di parteciparvi (opt-in), il Parlamento Europeo sostiene
che i contenuti di tale documento dovessero essere applicati a tutti
1 paesi che partecipano al mercato unico, e che invece “i vincoli
specifici dell’appartenenza alla zona euro” richiedessero “obiettivi
sociali [..] supplementari”.

Si rileva oltretutto che il Parlamento Europeo, nella Risoluzione
qui descritta, pone altresi attenzione al tema dei minimi retributivi,
descrivendoli come “uno strumento fondamentale per la preset-
vazione della dignita umana, la lotta contro la poverta e ’esclu-
sione sociale”: auspica quindi che sia portata avanti un’iniziativa

congiunta in materia da parte della Commissione Europea e degli

85 Risoluzione 2016/2095, il cui testo integrale ¢ reperibile all'inditizzo
https:/ /www.europatl.europa.eu/doceo/document/TA-8-2017-
0010_IT.html
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Stati membri, in primo luogo al fine di “valutare i regimi di reddito
minimo nell’'Unione Europea, anche esaminando se tali regimi
consentano alle famiglie di soddisfare le loro esigenze” e in un se-
condo momento per “valutare su tale base le modalita e gli stru-
menti per fornire redditi minimi adeguati in tutti gli Stati membri”.
Infine, il Parlamento sottolinea la necessita che ’adozione del Pi-
lastro Europeo dei Diritti Sociali sia accompagnata dal “coinvolgi-
mento delle parti sociali e della societa civile al piu alto livello”.

I passaggi citati della Risoluzione rendono evidente come il Parla-
mento Europeo abbia assunto in tale occasione una posizione net-
tamente favorevole all’ampliamento del novero dei diritti sociali
all’interno dell’ordinamento eurounitario, e abbia altresi ribadito la
necessita di conferire agli stessi una chiara vincolativita anche
quando sia necessario “bilanciarli” con la protezione della stabilita
economica dell’'UE o con le liberta fondamentali previste dai Trat-
tati: si condivide qui 'opinione di chi ritiene che attraverso questo
documento il PE abbia voluto altresi esprimere le proprie perples-
sita in merito alle politiche di austerity adottate dall’'Unione (segna-
tamente, dalla Commissione e dal Consiglio) negli anni precedenti,
e abbia quindi voluto manifestare la necessita di un deciso cambio
di rotta nelle priorita della stessa.8

Al termine del periodo di consultazione pubblica, la Commissione
Juncker nel 2017 pubblico il testo definitivo del Pilastro Sociale,
utilizzando a tal fine una Raccomandazione ex art 292 TFUE 87 la
quale fu altresi corredata da una Proposta di proclamazione interi-
stituzionale indirizzata al Consiglio Europeo, al Parlamento Euro-

peo e al Comitato economico e sociale europeo.®

86 G. BRONZINI, La risoluzione del Parlamento enropeo sul pilastro sociale, in 1."Unita
europea, 2017, n. 1, p. 15.

87 COM(2017) 2600 final, testo integrale reperibile presso lindirizzo
http://ec.europa.cu/social/BlobSetvletrdocIld=17625&langld=en

88 COM(2017) 251 final.
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Nei suoi primi considerando, la Raccomandazione cita alcuni fon-
damentali articoli del Trattato sul funzionamento dell’Unione Eu-
ropea, come l'articolo 9, il quale sancisce che “Nella definizione e
nell’attuazione delle sue politiche e azioni, 'Unione tiene conto
delle esigenze connesse con la promozione di un elevato livello di
occupazione, la garanzia di un’adeguata protezione sociale, la lotta
contro ’esclusione sociale e un elevato livello di istruzione, forma-
zione e tutela della salute umana”, ma anche il gia citato articolo
151, appartenente al titolo del Trattato relativo alla Politica sociale,
e larticolo 152, relativo al riconoscimento del ruolo delle parti so-
ciali e alla promozione del dialogo tra le stesse.

Il considerando 15 chiarifica poi 'ambito di applicazione sogget-
tivo del Pilastro Europeo dei diritti sociali, il quale non comprende
unicamente 1 cittadini europei ma anche 1 cittadini di paesi terzi
legalmente residenti nell’Unione, attualmente occupati o meno.
La dottrina ha poi sottolineato come la nozione di “lavoratore”
accolta in questa occasione dalla Commissione, ossia “tutti coloro
che, per un certo lasso di tempo, prestano servizi a un’altra pet-
sona ricevendo in cambio una retribuzione e agendo sotto la dire-
zione di tale persona, in particolare per quanto riguarda la defini-
zione della durata, del luogo e del contenuto di tale lavoro™, corri-
sponda a quella tradizionalmente adottata dalla Corte di Giustizia
dell’'Unione Europea, e sia ritenuta comprendere anche 1 soggetti
coinvoltt in rapporti di lavoro differenti dalla subordinazione in
senso stretto.8?

Particolarmente interessanti ai fini di questo scritto sono tuttavia i
considerando 16, 17, e 18 della Raccomandazione, i quali difatti
rendono evidenti quali siano i limiti del Pilastro e chiarificano le

modalita della sua futura applicazione.

89 Per una disamina piu completa della nozione di “lavoratore” nella giuri-
sprudenza della Corte di Giustizia, consultare L. RATTIL, op. cit., p. 17 e ss.
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Se il considerando 16 dispone che “nessuna disposizione del Pila-
stro BEuropeo dei diritti sociali deve essere interpretata come limi-
tativa o lesiva dei diritti e dei principi riconosciuti dal diritto
dell’Unione o dal diritto internazionale e dagli accordi internazio-
nali di cui 'Unione o tutti gli Stati membri sono parte”, nei suc-
cessivi considerando viene tuttavia specificato che “i principi e 1
diritti stabiliti dal Pilastro Europeo dei diritti sociali dovrebbero
essere attuati sia a livello dell’Unione che degli Stati membri,
nell’ambito delle rispettive competenze”, ma soprattutto che il Pi-
lastro “non comporta un’estensione delle competenze dell’Unione
definite dai Trattati” ma al contrario “dovrebbe essere attuato nei
limiti di tali competenze.”

Tale affermazione non sembra in verita essere particolarmente
sorprendente, dato che la scelta della Commissione Europea per
quanto riguarda il valore giuridico da assegnare al Pilastro Europeo
dei Diritti Sociali era gia desumibile dal tenore della Comunica-
zione del 2016, ed ¢ stata resa ancora piu evidente dalla scelta di
utilizzare atti di soft law per la sua implementazione: come ¢ noto
infatti ’articolo 288 del TFUE sancisce chiaramente che le racco-
mandazioni della Commissione Europea “non sono vincolanti”.
La Comunicazione al Parlamento, al Consiglio, al Comitato eco-
nomico e sociale e al Comitato delle regioni che accompagna la
Raccomandazione e la Proposta di proclamazione interistituzio-
nale del 20179 ¢ poi particolarmente esplicita nel ribadire la natura
principalmente ricognitiva del Pilastro, il quale infatti “ribadisce i
diritti gia presenti nell’acquis del’UE e nelle normative internazio-
nali, integrandoli in modo da tener conto delle nuove realta” e

“mira a renderli piu visibili, pit comprensibili e piu espliciti per 1

%0 COM(2017) 250 final, i cui testo integrale ¢ reperibile all’indirizzo
https://eur-lex.curopa.eu/legal-content/IT/TXT/HTML/?uri=CE-
LEX:52017DC0250&from=1IT.
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cittadini e per gli attori a tutti 1 livelli”: in piu, in tale documento si
chiarisce che 1 diritti, o meglio, principi, riformulati nel Pilastro
“non sono direttamente applicabili”; e come tali non suscettibili di
essere invocati davanti alla Corte di Giustizia dell’Unione in caso
di mancata applicazione degli stessi da parte degli Stati membri.”!
L’esito finale del lavoro della Commissione Europea, definito in
questi termini, ha tuttavia comprensibilmente suscitato delusione
in alcuni commentatori, specie in seguito alle grandi aspettative in
esso riposte grazie alle enfatiche parole dell’ex Presidente della
Commissione Europea Jean-Claude Juncker che ne avevano an-
nunciato la creazione: il Pilastro Europeo dei Diritti Sociali ¢ stato
da alcuni addirittura giudicato come un arretramento rispetto al
rilievo di livello “costituzionale” che 1 diritti sociali avevano acqui-
sito in seguito all’entrata in vigore della Carta di Nizza, soprattutto
successivamente alla sua elevazione al rango di fonte primaria gra-
zie al Trattato di Lisbona.?2

Si potrebbe tuttavia argomentare che, dato Iattuale tenore dei
Trattati europel, 1 quali indiscutibilmente attribuiscono agli Stati
membri la competenza esclusiva in numerosi settori relativi alla
dimensione det diritti sociali,”® sarebbe stato impossibile imple-
mentare riforme piu decise in materia senza procedere a una revi-
sione dei Trattati stessi, tanto agognata dalla parte piu radicale
dell’opinione pubblica ma verosimilmente non attuabile nell’at-
tuale frammentato contesto socio-politico: 'uso di strumenti di
softlaw potrebbe invece essere interpretato come un modo di “ag-

girare” le limitazioni di competenza presenti nei Trattati e tuttavia

91 Come desunto da M. D’ONGHIA, Le tutele welfaristiche nel Social Pillar. In G.
BRONZINI (a cura di), Verso un pilastro sociale enropeo, Roma, 2018, p.35.

92'S. GIUBBONL, Appunti e disappunti sul pilastro europeo dei diritti Sociali, in Qua-
derni costituzionali, dicembre 2017, n. 4, p. 960.

93 Cosi come ribadito dalla stessa comunicazione COM(2017) 250 final.
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orientare le politiche dell’'Unione in un’ottica maggiormente con-
notata dall’attenzione ai diritti sociali.

In dottrina ¢ stato altresi evidenziato come I'adozione del Pilastro
potrebbe indirizzare la Corte di Giustizia dell’'Unione Europea
verso una posizione meno sbilanciata in favore delle liberta eco-
nomiche net casi in cui esse si trovassero in una posizione di con-
trasto rispetto ai diritti dei lavoratori: la Corte potrebbe infatti uti-
lizzare tale documento come “fonte ausiliaria di interpretazione,
come gia avvenuto per la Carta di Nizza prima che assumesse na-
tura giuridica di fonte primaria”.%

In piu, chi scrive condivide Popinione di chi individua nel Pilastro
almeno due “principi” particolarmente innovativi, suscettibili di
causare “‘un’accelerazione nell’espansione delle politiche europee
in materia sociale”:?> essi sono contenuti all’articolo 14, il quale
prevede che “chiunque non disponga di risorse sufficienti ha di-
ritto a un adeguato reddito minimo che garantisca una vita digni-
tosa in tutte le fasi della vita e I’accesso a beni e servizi” ma in
particolare all’articolo 6, nella misura in cui esso sancisce la neces-
sita di garantire “retribuzioni minime adeguate, che soddistino i
bisogni del lavoratore e della sua famiglia in funzione delle condi-
zioni economiche e sociali nazionali” nonché di prevenire il feno-
meno della in-work poverty.

Come gia evidenziato nei precedenti paragrafi, quest’ultimo arti-
colo ¢ infatti pit volte menzionato nel Consultation Document del
14 gennaio 2020, avente ad oggetto una possibile azione europea
in materia di minimi salariali: sembra quindi evidente che tale prin-
cipio abbia in effetti raggiunto 'obiettivo di influenzare le future
politiche europee.

9% F. GUARRIELLO, 0p. ¢it., p.58.
% L. RATTI, op. cit., p.25.
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Per quanto riguarda la restante parte del Pilastro Europeo dei di-
ritti sociali, si nota che i venti principi che lo compongono sono
divisi in tre capi, intitolati rispettivamente “Pari opportunita e ac-
cesso al mercato del lavoro”, “Condizioni di lavoro eque” e “Pro-
tezione sociale e inclusione’: € stato rilevato come tale ordine sia
analogo a quello in cui sono posizionati 1 diritti sociali all’interno
della Carta dei Diritti fondamentali dell’Unione Europea, e che di
conseguenza esso ricalchi “la sequenza logico-temporale che pro-
cede dat diritti che precedono la costituzione del rapporto di la-
voro ai diritti che ne accompagnano lo svolgimento, sino a quelli
che seguono alla sua cessazione”.%

Se nel primo capo ritroviamo infatti principi relativi al diritto ad
un’istruzione adeguata a “gestire le transizioni del mercato del la-
voro”, alla parita di genere e alle pari opportunita, nonché indica-
zioni piuttosto precise in merito al “sostegno attivo all’occupa-
zione” di giovani e disoccupati, il secondo presenta, tra le altre,
disposizioni che sanciscono I'importanza del “dialogo sociale e
coinvolgimento dei lavoratori”, di un “ambiente di lavoro sano,
sicuro ¢ adeguato”, ma anche dell”’equilibrio tra attivita professio-
nale e vita familiare™: il terzo capo infine conclude il documento
con principi concernenti materie quali le “prestazioni di disoccu-
pazione” e il citato “reddito minimo”.

Nel capo del Pilastro relativo alle “condizioni di lavoro eque” si
riscontra altresi la presenza di una disposizione, rubricata “Occu-
pazione flessibile e sicura”, la quale ¢ stata oggetto di critiche da
varl commentatori, poiché ritenuta in contrasto con la rottura ri-
spetto alle politiche del passato che tale documento dovrebbe sim-
boleggiare.

Siffatto principio, nel suo enunciare la circostanza per cui debba

essere “‘garantita ai datori di lavoro la necessaria flessibilita per

% S. GIUBBONL, op. ¢t., p. 958.
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adattarsi rapidamente ai cambiamenti del contesto economico”,
ma anche nel suo implicare che il lavoro a tempo indeterminato
sia necessariamente il risultato di una “transizione” da forme di
lavoro atipiche, ¢ stato infatti ritenuto da alcuni un “omaggio” alla
flexicurity:”’ tale termine identifica la ben nota strategia per 'occu-
pazione adottata dall'Unione Europea nel recente passato, carat-
terizzata da “un’elevata flessibilita in materia di assunzioni e licen-
ziamenti, accompagnata da una altrettanto elevata sicurezza per gli
individui disoccupati, grazie alla presenza di ammortizzatori sociali
che forniscano adeguati strumenti di sostegno al reddito e a un
efficace sistema di formazione che faciliti le transizioni da un im-
piego all’altro”.%8

St segnala inoltre come, secondo tale prospettiva, nemmeno il
principio del Pilastro relativo alla garanzia di retribuzioni minime
adeguate sfugge alla contaminazione flessicuritaria nel momento
in cui quegli stessi minimi risultano condizionati alla “salvaguardia
dell’accesso al lavoro e gli incentivi alla ricerca di lavoro”.”

11 richiamo alla flexicurity da parte delle istituzioni europee era gia
stato criticato dall’Istituto Sindacale Europeo nella sua analisi della
prima stesura del Pilastro Europeo dei diritti sociali, risalente al
2016: in particolare, ne era stata evidenziata 'inadeguatezza al
nuovo contesto storico-politico europeo, caratterizzato da un si-
stema di contrattazione collettiva non piu adatto a garantire un’ef-
ficace protezione det lavoratori.!?

Come ¢ stato fatto notare da altra dottrina tuttavia, I'influenza
dell’iddeologia della flexicurity nelle recenti politiche di occupa-

zione europee risulta “decisamente attenuata” rispetto al

97 Vedi nota precedente.

9% ttp:/ /www.treccani.it/enciclopedia/flexicurity_%28Dizionario-di-Eco-
nomia-e-Finanza%29/

% S. GIUBBONI, gp. cit., p. 959.

100 K. LORCHER, I. SCHOMANN, 0p. ¢it., p. 0.

© 2020 ADAPT University Press



142 Il dibattito sul salario minimo legale in prospettiva italiana ed europea

passato:191 si ageiunge qui come la disposizione del Pilastro og-
getto della maggior parte delle critiche, ossia il principio 5, sembri
in verita bilanciare le sue affermazioni in merito alla flessibilita del
mercato del lavoro con una decisa presa di posizione contro “i
rapporti di lavoro che portano a condizioni di lavoro precarie”, il
divieto dell’abuso dei contratti atipici e la ragionevolezza dei pe-
riodi di prova.

A prescindere dalle valutazioni sulla natura pitt 0 meno innovativa
delle disposizioni del Pilastro Europeo dei Diritti Sociali rispetto
alle politiche occupazionali del passato, non si puo tuttavia fare a
meno di notare come tale fonte del diritto europeo abbia in ogni
caso a tutti gli effetti assunto il ruolo di perno intorno al quale
sembra ruotare ’azione della nuova Commissione Europea a guida
Von der Leyen.

Nella Comunicazione che descrive gli intenti della Commissione
per quanto riguarda 1 suoi cinque anni di mandato, intitolato “Un’
Europa sociale forte per transizioni giuste”, il Pilastro Sociale
viene infatti descritto come “la risposta europea’ alle sfide che ca-
ratterizzeranno il futuro dell’Unione, ossia la “strategia sociale per
garantire che la transizione alla neutralita climatica, la digitalizza-
zione e il cambiamento demografico siano socialmente equi e giu-
St.102

Tali dichiarazioni sono poi chiaramente concretizzate nell’allegato
a tale Comunicazione, il quale elenca le iniziative che la Commis-
sione Huropea ha intenzione di adottare nel suo primo anno di

mandato: tra esse si rilevano infatti, oltre alla gia citata

101 B. CARUSO, [ diritti dei lavoratori digitali nella prospettiva del Pilastro sociale, in
G. BRONZINI (a cura di), Verso un pilastro sociale europeo, 2018, Fondazione
Basso.

102°COM(2020) 14 final, il cui testo integrale ¢ reperibile all’indirizzo
https://eur-lex.curopa.eu/legal-content/IT/TXT/HTML/?uri=CE-
LEX:52020DC0014&from=EN
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consultazione delle parti sociali sulla materia del salario minimo,
anche iniziative come lo “Spazio europeo dell’istruzione”, o la
“Strategia europea per la parita di genere”, ma anche il “Regime
europeo di riassicurazione contro la disoccupazione”, le quali sem-
brano infatti presentare un’intima connessione ai principi delineati
del Pilastro.

Si puo altresi notare come con tale documento la nuova Commis-
sione abbia inteso avviare una consultazione che coinvolge tutti gli
Stati membri e le parti sociali a livello dell’UE, accogliendo peral-
tro quanto auspicato dal Parlamento Europeo nella Risoluzione
del 2017: 1 partecipanti sono infatti invitati a presentare entro no-
vembre 2020 le loro osservazioni in merito alle ulteriori iniziative
necessarie per attuare il Pilastro Sociale, al fine di permettere alla
stessa CE di elaborare “un piano d’azione” a tal fine.

Oltre a tali importanti conseguenze per quanto riguarda le future
politiche dell’Unione, si segnala come I’'adozione del Pilastro Eu-
ropeo dei diritti sociali abbia altresi comportato un notevole cam-
bio di passo per quanto riguarda alcuni aspetti della governance
europea: ¢ infatti strettamente connessa alla proclamazione di tale
documento I’adozione del cosiddetto Social Scoreboard (quadro
di valutazione della situazione sociale) ossia una serie di nuovi in-
dicatori che si vanno ad aggiungere a quelli utilizzati dalla Com-
missione e dal Consiglio dell’'Unione Europea nell’ambito del pe-
riodico monitoraggio della situazione economica degli Stati mem-
bri.

La menzione della necessita di fornire una maggiore attenzione alle
“questioni sociali” durante il Semestre Europeo era gia presente
nel Five Presidents’ Report del 2015, documento nel quale gli

103 Consultabile presso I'indirizzo https://ec.europa.eu/commission/publi-
cations/ five-presidents-report-completing-europes-economic-and-mone-

tary-union_en
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allora Presidenti della Commissione, del Consiglio, del Parla-
mento, del’Eurogruppo e della Banca Centrale Europea delinea-
vano le future strategie per il “completamento dell’'Unione Eco-
nomica e Monetaria”: uno specifico quadro di valutazione com-
prensivo di indicatori sociali fu tuttavia presentato ufficialmente
solo nel 2018, nell’ambito del Joint Employment Report del Con-
siglio “Occupazione, politica sociale, salute e consumatori”
(EPSCO).104

11 Social Scoreboard elenca appunto trentacinque indicatori di di-
versa natura, ma caratterizzati dall’essere tutti “incentrati sulla per-
sona’:1% essi sono divist in dodict aree, a loro volta ricomprese in
tre “dimensioni”, denominate “Pari opportunita e accesso al met-
cato del lavoro™, “Dinamicita dei mercati del lavoro e condizioni
di lavoro eque” e “Sostegno pubblico / Protezione sociale e inclu-
sione”.

Come risulta evidente, tali “dimensioni” corrispondono precisa-
mente ai tre capi che compongono il Pilastro Europeo dei diritti
sociali.

Al fini del presente scritto ¢ utile rilevare come nella seconda “di-
mensione”, sia presente un indicatore relativo al “reddito disponi-
bile lordo delle famiglie in termini reali, pro capite”, da calcolarsi
in relazione ai dati nazionali sul potere d’acquisto: ¢ quindi reali-
stico aspettarsi che nel prossimo futuro saranno emesse valuta-
zioni sui livelli retributivi presenti nei vari Stati membri da parte
delle istituzioni europee coinvolte nel sistema di governance, le

quali peraltro saranno in tale sede vincolate a tenere conto del

104 Consultabile presso l'indirizzo https://ec.europa.eu/social/main.jsp?pa-
ger.offset=5&advSearchKey=joint+employment+report&mode=advance-
dSubmit&catld=22&policyAreaSub=0&country=0

105 https:/ /composite-indicators.jtc.ec.europa.eu/social-scoreboard /
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diritto dei lavoratori a una retribuzione equa e dignitosa, specifi-
cato proprio dall’articolo 6 del Pilastro Sociale.

I parametri contenuti nel Social Scoreboard sono stati utilizzati per
la prima volta durante la redazione dei Country Reports emessi
dalla Commissione Europea nel 2018:1% consultando per esempio
la relazione di quell’anno concernente 'Italia, si osserva come uno
specifico paragrafo sia dedicato appunto all’insoddisfazione delle
istituzioni europee in relazione al livello di alcuni indicatori del
quadro di valutazione sociale, quali il tasso di disoccupazione, so-
prattutto giovanile, la partecipazione femminile al mercato del la-
voro e 'impatto delle politiche pubbliche sulla riduzione della po-
verta.

Tali rilevazioni sono state in seguito tradotte in precise sollecita-
zioni contenute nella Country Specific Recommendation indiriz-
zata al nostro Paese qualche mese dopo.

St rileva quindi come le modalita di concretizzazione dei principi
del Pilastro siano in realta piuttosto simili, in termini di valore giu-
ridico, a quelle previste per I'implementazione delle politiche eco-
nomiche dell’Unione, e anzi come le due appaiano oggi in qualche
misura integrate.

Tuttavia, alcuna dottrina ha giustamente segnalato la mancanza di
chiarezza in merito alla sussistenza di misure sanzionatorie, assi-
milabili a quelle previste per il mancato rispetto dei vincoli di bi-
lancio e di riduzione del debito pubblico, atte pero a colpire ’as-
senza di iniziative degli Stati membri nei settori coperti dal Pila-
stro:107 tale circostanza rischia quindi di non rendere la sorve-
glianza delle istituzioni europee in materia sociale altrettanto effi-

cace.

106 Consultabili presso linditizzo https://ec.eutopa.cu/info/publica-
tions/2018-european-semester-country-reports_en
107 F. GUARRIELLO, op. ¢it., p. 59.
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3. Il Consultation Document del 14 gennaio 2020

L’introduzione di un salario minimo applicabile a tutti 1 paesi
dell’'Unione non ¢ un’idea del tutto nuova negli ambienti europei.
Se infatti la necessita di tale iniziativa viene sostenuta da studiosi
vicini alla Confederazione Europea dei Sindacati ormai da anni, 18
aperture in tal senso si erano avute anche da parte dell’ex Presi-
dente della Commissione Europea Jean-Claude Juncker, il quale vi
espresse il suo sostegno per la prima volta durante il discorso al
Parlamento Europeo immediatamente precedente alla sua ele-
zione, nel 2014: in tale occasione egli infatti dichiaro che “In tutti
1 paesi dell'Unione Europea sara stabilito un salario sociale mi-
nimo, un reddito minimo garantito.”1%?

La medesima volonta politica fu in seguito reiterata dallo stesso
Juncker tre anni dopo, durante una conferenza relativa ai dirittt
sociali tenutasi a Bruxelles nel 2017,119 ma, come ¢ noto, nessuna
concreta iniziativa in tema di minimi salariali segui tali dichiara-
zioni.

Anche Tattuale Presidente della Commissione Utrsula Von der

Leyen ha fatto riferimento al tema dei minimi salariali durante un

108 Cercando I'argomento “salari minimi” (minimum wages) nella pagina web
del’European Trade Union Institute, si possono consultare una varieta di
pubblicazioni, anche risalenti nel tempo. Per approfondimenti, vedi
https://www.etui.org/content/search?SearchText=minimum+wa-
ges&x=0&y=0

109 https:/ /www.reuters.com/article/us-eu-commission-juncker-wage-idU-
SKBNOFKOTR20140715

110 https:/ /uk.reuters.com/article/uk-eu-labor-juncker-idUKKBN15729W
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discorso nel 201911" davanti alla sessione plenaria del Parlamento
Europeo: in tale occasione ella infatti, ribadendo la necessita di
garantire il diritto alla giusta ed equa retribuzione per ogni lavora-
tore, ha dichiarato che la Commissione avrebbe sviluppato a tal
fine “un quadro di riferimento, naturalmente nel rispetto dei di-
versi mercati del lavoro™.

I1 discorso della neo-eletta Presidente ¢ particolarmente impor-
tante ai fini di questo scritto poiché delinea le principali caratteri-
stiche dell’azione europea per quanto concerne il tema dei minimi
salariali: oltre alla menzione della scelta di stabilire unicamente un
tramework per la regolazione della materia, in tale occasione fu
sottolineato come “l’opzione ottimale” per raggiungere tale obiet-
tivo fosse “la contrattazione collettiva da parte delle associazioni
dei datori di lavoro e dei sindacati, perché essi sono in grado di
adattare il salario minimo al settore o alla loro regione di riferi-
mento”.

Tale approccio appare coerente con le disposizioni contenute nel
Consultation Document del 14 gennaio 2020, allegato alla prece-
dentemente menzionata Comunicazione della Commissione “Un’
Europa sociale forte per transizioni giuste”, il quale avvia la prima
fase della consultazione delle parti sociali sul tema, secondo la pro-
cedura delineata dall’articolo 154 TFUE.

Il suddetto articolo, infatti, oltre a disporre che la Commissione
Europea abbia il compito di promuovere la consultazione e il dia-
logo tra le parti sociali a livello dell’Unione, descrive lo specifico
percorso che tale istituzione deve intraprendere qualora intenda

presentare proposte in tema di politica sociale.

1 Dintero  discorso ¢ reperibile  all’indirizzo  https://ec.cu-
ropa.cu/italy/news/ursula-von-der-leyen-discorso-di-apertura-della-seduta-
plenaria-del-parlamento-europeo_it
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Essa infatti sara in primo luogo tenuta a “consultare le parti sociali
sul possibile orientamento di un’azione dell’'Unione” e solo se, in
seguito alla consultazione, ritenga ancora opportuna tale azione, la
Commissione potra presentare una vera e propria proposta: quindi
procedera a una seconda consultazione delle parti sociali in merito
allo specifico contenuto di quest’ultima, il cui risultato sara tra-
smesso alla stessa Commissione nella forma di un parere o di una
raccomandazione.

Il Consultation Document si inserisce quindi a pieno titolo nelle
previsioni dell’articolo 154(2) TFUE, e al fine di agevolare la con-
sultazione delle le parti sociali, provvede in primo luogo a fornire
loro dati riguardanti i diversi livelli retributivi nei vari paesi
dell’'Unione Europea, a descrivere poi ’attuale acquis comunitario
in materia, e infine a delineare le possibili azioni che potrebbero
essere intraprese dall’Unione.

Dopo avere espresso il principio per cui “condizioni di lavoro
eque sono al centro di un’economia sociale di mercato che lavora
per le persone”, nell’introduzione del documento la Commissione
chiarisce tuttavia immediatamente che, avendo riguardo agli arti-
coli del Trattato sul Funzionamento dell’'Unione Europea ¢ le sen-
tenze della Corte di Giustizia citate nella prima parte di questo
scritto,!1? “qualsiasi possibile azione dell’UE nel campo dei salari
minimi non cercherebbe di armonizzare direttamente il livello det
salari minimi in tutta 'UE”, ma nemmeno “cercherebbe di stabi-
lire un meccanismo uniforme per fissare il salario minimo”, ¢ in
ultimo “non stabilirebbe il livello delle retribuzioni, il quale rientra
[...] nella competenza degli Stati membri”.

Tale precisazione, seppur fondata su inoppugnabili argomenti giu-
ridici, a parere di chi scrive non ¢ stata inserita tanto al fine di chia-

rire in via definitiva la competenza dell’'Unione Europea in materia

112 Paragrafo 1 e 1.1 del presente capitolo.
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salariale, ma ¢ invece principalmente mirata a rassicurare le asso-
ciazioni dei datori di lavoro e 1 sindacati della mancanza di volonta
della Commissione di esercitare azioni particolarmente invasive:
cio viene desunto anche dalle successive frasi del documento, nelle
quali st specifica che ’azione europea non ha il fine di modificare
il sistema di fissazione dei minimi salariali nei singoli ordinamenti
europei, introducendo per esempio specifiche normative in mate-
ria nei paesi in cui il ruolo di autorita salariale ¢ esercitato unica-
mente dalla contrattazione collettiva.

Interpretando in questo senso il frammento del Consultation Do-
cument qui menzionato, ¢ facile individuarne 1 principali destina-
tari, ossia i sindacati det paesi scandinavi, 1 quali infatti rappresen-
tano storicamente 1 piu feroci avversari dell’introduzione di salari
minimi a livello europeo in seno alla Confederazione Europea dei
Sindacati: se un tempo tale posizione era fermamente sostenuta
anche dai sindacati italiani, principalmente poiché convinti che un
intervento europeo in materia di minimi salariali ne avrebbe deter-
minato una sensibile diminuzione,!!3 ¢’¢ oggi chi registra invece un
minore coinvolgimento degli stessi sulla materia in oggetto.!
Dopo avere puntualizzato le proprie effettive competenze in ma-
teria di retribuzione, la Commissione Europea prosegue descri-
vendo “perché i minimi salariali sono importanti”.!>

Essa infatti riconosce che il fenomeno della in-work poverty sia in
crescita in Unione Europea, e come ad essere colpiti da questo
tenomeno siano principalmente i lavoratori con un basso livello di

13 http://www.cgil.it/lavoro-cgil-contrati-a-un-intervento-della-commis-
sione-europea-sul-salario-minimo/

114 A. GARNERO, S#/ salario minimo la Commissione lancia le sue idee, reperibile
allindirizzo https://www.lavoce.info/archives/63023/sul-salario-minimo-
la-commissione-lancia-le-sue-idee//, 2020.

115 §i tratta del vero e proprio nome del secondo paragrafo del Consultation

Document.
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formazione e/o parte di contratti “atipici”’, come contratti a tempo
determinato, part-time, o a chiamata: seppure nel documento si
affermi che tali forme contrattuali giochino un importante ruolo
nella riduzione della disoccupazione e nell’aumento della flessibi-
lita per le aziende, si riconosce altresi che esse spesso non forni-
scono il medesimo livello di protezione per 1 lavoratori rispetto ai
contratti di lavoro “standard”, comprese le retribuzioni.

Tale posizione intermedia sembra in verita affine al tenore del
principio 5 del Pilastro Europeo dei diritti sociali, il quale, come
segnalato nel precedente paragrafo, sembra rappresentare un
“passo indietro” sulla politica della flexicurity, riconoscendone le
debolezze pur senza rinnegarla completamente.

La Commissione prosegue quindi sostenendo che la fissazione di
minimi salariali adeguati possa contribuire proprio alla lotta all’au-
mento dei working poor, aggiungendo che una tale operazione
avrebbe altresi ’effetto di sostenere la crescita complessiva dei sa-
lari: una circostanza, peraltro, che potrebbe incentivare le imprese
alla produttivita e a investire sul capitale umano, nonché suppor-
tare la domanda interna.

Si ritiene importante segnalare tale passaggio del Consultation Do-
cument in quanto si condivide ’opinione di chi ritiene che il rico-
noscimento delle menzionate circostanze da parte della Commis-
sione Europea marchi un “un cambio di rotta significativo nelle
priorita di Bruxelles:!1¢ in questo scritto ¢ gia stato infatti segna-
lato come, solo pochi anni prima, gli alti livelli dei minimi salariali
di alcuni Stati membri fossero stati additati come fattori incidenti

in senso negativo sulla competitivita degli stessi paesi.!!”

116 A. GARNERO, S#/ salario minimo la Commissione lancia le sue idee, reperibile

allindirizzo https://www.lavoce.info/archives /63023 /sul-salario-minimo-
la-commissione-lancia-le-sue-idee/, 2020.
n7§1.3.
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Per quanto riguarda poi la ricognizione dell’acquis comunitario in
materia di minimi salariali, la Commissione menziona in primo
luogo diversi articoli dei Trattati connesst agli obiettivi UE in tema
di politica sociale, tra cui si segnala ’articolo 3 del TUE, il quale
definisce 'Unione come “un’economia sociale di mercato [...] che
mira alla piena occupazione e al progresso sociale” nonché gli ar-
ticoli 9, 151 e 153 del TFUE e I’articolo 31 della Carta di Nizza,
gla citati in questo scritto.

In tale sezione del Consultation Document tuttavia ¢ altresi sotto-
lineata 'importanza di altri due articoli del TFUE, ossia I’articolo
8, 1l quale impegna I'Unione Europea a promuovere il principio
della parita di genere, e l'articolo 10, il quale vieta le discriminazioni
basate su “sesso, razza od origine etnica, religione o convinzioni
personali, disabilita, eta od orientamento sessuale’”: come gia
messo in evidenza nella prima parte di questo capitolo,!'® nel do-
cumento qui analizzato la Commissione esplicitamente classifica
le direttive europee relative al diritto antidiscriminatorio come
“iniziative aventi un effetto indiretto sui salari”.

St rileva in seguito che, nel citare come esempio la direttiva
2000/78/CE, atto di diritto derivato volto a “stabilire un quadro
generale per la parita di trattamento in materia di occupazione e di
condizioni di lavoro”, la Commissione sottolinei come essa vieti
le discriminazioni, tra gli altri fattori, in base all’eta dei lavoratori,
e stabilisca come tale circostanza sia “rilevante per la fissazione dei
salari minimi, in particolare nella definizione di possibili eccezioni
o variazioni.”

La Commissione sembra qui riferirsi alla pratica, molto diffusa tra
1 paest con un salario minimo fissato a livello legislativo, di preve-
dere minimi inferiori per i lavoratori piu giovani, in ragione della

loro limitata esperienza professionale e della loro conseguente

18§ 1.1,
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minore produttivita:'' ¢ naturale quindi chiedersi se le parole della
Commissione potrebbero implicare il rifiuto di una tale tecnica
nell’eventuale futura fissazione di standard retributivi a livello eu-
ropeo, in quanto appunto consistente in una misura discriminato-
ria in base all’eta dei lavoratori.

Tuttavia, nell’effettuare una simile valutazione, ¢ necessario consi-
derare la ratio per la quale un buon numero di legislazioni nazionali
stabiliscono un salario minimo inferiore per 1 lavoratori giovani,
ossia quella di facilitarne I'ingresso nel mercato del lavoro asso-
ciando vantaggi economici alla loro assunzione, e raffrontarla con
larticolo 6 della direttiva 2000/78/CE, rubricato “giustificazioni
di disparita di trattamento in base all’eta”.

Tale articolo prevede infatti che “gli Stati membri possono preve-
dere che le disparita di trattamento in ragione dell’eta non costitui-
scano discriminazione laddove esse siano oggettivamente e ragio-
nevolmente giustificate [...] da una finalita legittima, compresi giu-
stificati obiettivi di politica del lavoro [...], e 1 mezzi per il conse-
guimento di tale finalita siano appropriati e necessari”.

E chiato come il sostegno all’occupazione giovanile possa rien-
trare perfettamente tra gli “obiettivi di politica del lavoro” adatti a
giustificare misure discriminatorie in base all’eta: in aggiunta, il se-
condo paragrafo dell’articolo 6 classifica espressamente le “condi-
zioni di licenziamento e di retribuzione” come “disparita di tratta-
mento” ammissibili ai sensi della direttiva.

Da tali dati normativi ¢ quindi possibile evincere che un futuro
“quadro di riferimento” europeo in materia di retribuzione non
potrebbe in realta vietare differenziazioni salariali in base all’eta,

pena il risultare in palese contraddizione con uno strumento di

119 Emblematica in tal senso ¢ la legislazione britannica, descritta al capitolo
2.
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hard law di fondamentale importanza nel panorama legislativo
dell’Unione Europea.

La descrizione dell’acquis comunitario in tema salariale continua
poi con la menzione dell’ormai noto principio 6 del Pilastro Euro-
peo dei diritti sociali, richiamando in particolare ’attenzione sul
suo sancire che le retribuzioni debbano essere fissate “conforme-
mente alle prassi nazionali e nel rispetto dell’autonomia delle parti
sociali”: viene altresi ribadito il ruolo acquisito dal Semestre Euro-
peo nella concretizzazione di tale principio, soprattutto in seguito
allimplementazione del Social Scoreboard.

In particolare, il Consultation Document cita a tal fine la decisione
del Consiglio dell’'Unione Europea relativa agli “orientamenti per
le politiche degli Stati membri a favore dell’occupazione”!? rela-
tiva all’anno 2018, la quale infatti invita gli Stati membri e le parti
sociali a “garantire livelli salariali minimi adeguati, tenendo conto
degli effetti sulla competitivita, sulla creazione di posti di lavoro e
sul livelli di poverta lavorativa”.

Esso tuttavia segnala anche come una “guida politica su misura”
sulla materia dei minimi salariali sia gia stata fornita ad alcuni Stati
membri per mezzo delle Country Specific Recommendations:
prendendo come esempio le CSR indirizzate alla Germania, ¢ in-
fatti possibile notare come sia nel 2018'?! che nel 2019122 ]a Com-
missione abbia invitato il governo di tale Paese a mettere in atto
misure per promuovere la crescita dei salari reali, pur ricono-
scendo gli effetti benefici derivanti dall’introduzione della legisla-

zione sul salario minimo (Mindestlohngesetz) nel 2015.

120 Decisione 2018/1215, adottata ex art 148(2) TFUE.

121 CSR 2018: https://eut-lex.europa.cu/legal-con-
tent/IT/TXT/HTML/?uri=CELEX:52018DC0405&from=EN
122 CSR 2019: https://eut-lex.europa.cu/legal-con-

tent/IT/TXT/HTML/?uri=CELEX:52019DC0505&from=EN
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In conclusione di tale sezione sono poi richiamate alcune fonti in-
ternazionali al cui rispetto I'Unione Europea ¢ vincolata, come gli
Obiettivi di sviluppo sostenibile del’ONU,!?? in particolare in ma-
teria di lotta alla poverta, riduzione delle diseguaglianze e tutela del
lavoro dignitoso, ma anche la recentemente sottoscritta “Dichia-
razione del Centenario del’OIL per il Futuro del Lavoro”,!?* nella
parte in cui essa sancisce che “tutti i lavoratori dovrebbero godere
di una protezione adeguata in conformita con ’Agenda del lavoro
dignitoso, tenendo in considerazione [...] un salario minimo ade-
guato”.

In ultimo, viene altresi menzionato ’articolo 4 della Carta Sociale
Europea,!? in particolare nella parte in cui esso sancisce che il di-
ritto a un’equa retribuzione possa essere garantito sia da “conven-
zioni collettive liberamente concluse” che da “meccanismi legali di
determinazione dei salari”: emerge qui nuovamente la volonta di
negare l'introduzione di qualunque modifica ai sistemi di fissa-
zione del minimi cosi come determinati dagli ordinamenti nazio-
nali.

Considerate tutte le fonti richiamate, la Commissione Europea
passa poi a descrivere quali sarebbero gli effetti benefici di
un’azione europea in tema di minimi salariali, tra i quali ¢ necessa-
rio evidenziare 'influenza che essa eserciterebbe sugli Stati mem-
bri nell’adozione di significative riforme in materia, le quali si so-
stiene non siano state fino ad oggi realizzate anche a causa della
“percezione del rischio che cio potesse influenzare negativamente
la loro competitivita, [...] e mettere le loro aziende in posizione di

svantaggio”: viene altresi riconosciuto che il perpetrarsi di tale

123 https:/ /www.un.org/sustainabledevelopment/ sustainable-development-

goals/
124 https:/ /www.ilo.otg/newyork/news/WCMS_713396/lang--en/in-

dex.htm
125 Vedi § 1 del presente capitolo.
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meccanismo potrebbe “innescare una competizione al ribasso
nelle condizioni di lavoro™.

A parere di chi scrive, da tali parole si possono trarre due signifi-
cative conseguenze.

In primo luogo, si puo rilevare come 'Unione Europea, nono-
stante le recenti aperture, continui a identificare il livello nazionale
come quello piu adeguato per quanto concerne gli interventi in
materia salariale.

Secondariamente, non si puo non riscontrare 'effettiva volonta
politica di attuare meccanismi al fine di contrastare il dumping so-
ciale, e questo proprio attraverso lo strumento della fissazione di
minimi retributivi: st segnala come uno sviluppo della legislazione
eurounitaria in tal senso potrebbe con il tempo altresi modificare
il tradizionale orientamento della Corte di Giustizia sul tema.!26
Draltra parte, il rinnovato impegno sul fronte del contrasto al dum-
ping sociale da parte delle istituzioni europee era gia stato notato
dalla dottrina nel periodo immediatamente successivo alla procla-
mazione del Pilastro Europeo dei diritti sociali:'?” nella prima Co-
municazione della Commissione Europea relativa appunto al mo-
nitoraggio dell'implementazione del Pilastro, risalente al 2018,!28
sono infatti elencate una serie di iniziative che vanno in questa di-
rezione.

Tra di esse in particolare spiccano la gia citata revisione della di-
rettiva 96/71/CE relativa al distacco transnazionale dei lavora-
tori'? e 'istituzione dell’Autorita Europea del Lavoro, ossia un ot-

ganismo che, assistendo gli Stati membri e la Commissione

126 § 1.2.

127 G. ORLANDINI, gp. ¢it., p. 64.

128 COM(2018) 130 final. Testo integrale reperibile all’indirizzo
https://ec.europa.eu/commission/publications/monitoring-implementa-
tion-european-pillar-social-rights_en

129§ 1.2.
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nell’effettiva applicazione ed esecuzione del diritto dell’Unione in
materia di mobilita dei lavoratori,!3 secondo alcuni “rende possi-
bile una effettiva cooperazione transfrontaliera tra servizi ispettivi
nazionali e permette di perseguire abusi e frodi specie in materia
di sicurezza sociale”.13!

Nella parte finale del Consultation Document la Commissione
Europea pone infine tre domande fondamentali alle parti sociali
interpellate, ossia se le possibili aree di intervento per un’azione
europea sul minimi salariali siano state correttamente identificate,
se tale azione sia secondo il loro parere effettivamente necessaria,
e infine se prenderebbero in considerazione I'inizio di un dialogo
ex articolo 155 TFUE.

Al sensi del Trattato sul funzionamento dell’'Unione Europea (art
151), 1 “dialogo sociale” costituisce uno degli obiettivi
dell'Unione, il quale puo condurre a “relazioni contrattuali, 1vi
compresi accordi” attuabili “secondo le procedure e le prassi pro-
prie delle parti sociali e degli Statt membri” o “in base ad una de-
cisione del Consiglio su proposta della Commissione”:132 quest™ul-
tima modalita di attuazione ¢ tuttavia possibile unicamente per le
materie elencate dall’articolo 153, il quale, si ricorda, esclude espli-
citamente la retribuzione dai settori nell’ambito dei quali 'Unione
puo esercitare la propria azione.

Da queste ultime considerazioni si puo quindi evincere come, an-
che qualora il dialogo tra le parti sociali europee sui minimi salariali
andasse a buon fine, (il che non ¢ affatto scontato, visto la sensi-
bilita della materia e la strenua opposizione delle associazioni da-

toriali a iniziative in tale ambito)!?3, eventuale accordo raggiunto

130 Reg. 2019/1149, art 1.2.

131 G. ORLANDINI, 0p. cit., p. G4.

132 Art 155 TFUE.

133 https://www.businesseutrope.cu/publications/response-first-phase-so-
cial-partner-consultation-possible-action-addressing-challenges
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ex art 155 TFUE non avrebbe alcuna possibilita di essere attuato
a livello sovranazionale.

Rimangono quindi centrali le altre due domande poste dalla Com-
missione alle parti sociali europee, le risposte alle quali saranno
determinanti per consentire alle istituzioni europee di calibrare ef-

ticacemente la propria azione.

4. Previsioni sulla natura di una futura legislazione sul sala-
rio minimo europeo

Considerato l'attuale panorama legislativo europeo in materia so-
ciale, le cui principali innovazioni si ¢ cercato di descrivere nei pre-
cedenti paragrafi, a parere di chi scrive ¢ indiscutibile che le con-
dizioni politiche per I'introduzione di misure relative a minimi sa-
lariali a livello europeo non siano mai state cosi favorevoli.

La necessita di un mutamento delle priorita dell’'Unione, come pre-
cedentemente menzionato, era stata gia avvertita negli anni della
Presidenza della Commissione Europea a guida Juncker, la quale
si era infatti trovata a “ereditare” le pesanti conseguenze di prece-
denti e ben note strategie che hanno secondo alcuni non solo ag-
gravato la situazione sociale negli Stati membri, ma hanno altresi
contribuito a rallentare la ripresa economica del mercato unico:!3*
si ribadisce che, a parere di chi scrive, I'adozione del Pilastro Eu-
ropeo dei Diritti Sociali incarna pienamente tale volonta di un
“cambio di passo” nelle politiche dell’'Unione.

Peraltro, nonostante la natura di atto di soft law che connota tale

documento, e il suo contenuto secondo alcuni troppo poco deciso

134 M. MONACO, I/ punto di vista del sindacato europeo sul pilastro enropeo dei diritti
socialz, in G. BRONZINI (a cura di), Verso un pilastro sociale europeo, Roma, 2018,
p. 25.
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nel rinnegare in modo netto la strategia della flexicurity,!?> I'intro-
duzione del Pilastro sembra in verita avere efficacemente adem-
piuto alla funzione di indirizzare le politiche dell’'Unione Europea
verso un’ottica, appunto “sociale”: ne costituisce un lampante
esempio la piu volte citata Comunicazione del 2020, “Un’ Europa
soclale forte per transizioni giuste”, la quale definisce la road map
dell’azione della Commissione Von der Leyen.

Sembra possibile quindi affermare che le correnti piu progressiste
nelle istituzioni europee dispongano oggi di una fonte particolar-
mente rilevante nel novero dell’acquis comunitario, sulla base della
quale esercitare pressioni per 'implementazione di decise riforme
in campo sociale che vadano in senso contrario alle politiche di
austerity che hanno caratterizzato il passato decennio (ma che,
analizzando le recenti iniziative europee, sembrano per la verita
essere state definitivamente abbandonate): la battagliera Risolu-
zione del Parlamento Europeo precedentemente menzionata po-
trebbe di conseguenza essere solo la prima di una lunga serie.

Per quanto riguarda invece le innovazioni strettamente connesse
all’adozione del Pilastro Europeo dei diritti sociali che sono gia
state introdotte nel panorama normativo europeo, a parere di chi
scrive 'implementazione del Social Scoreboard nel principale si-
stema di governance dell’Unione costituisce un elemento da non
sottovalutare, e questo in particolare per quanto concerne la ma-
teria delle retribuzioni.

Come evidenziato in precedenza, le Country Specific Recommen-
dations emesse dalla Commissione Europea durante il Semestre
Europeo hanno nel decennio passato infatti costituito strumenti
particolarmente incisivi nell’indirizzare le politiche salariali degli
Stati membiri, e quindi sembrerebbe ragionevole aspettarsi che an-

che le raccomandazioni integrate dai nuovi parametri sociali

135 S. GIUBBONLI, op. cit., p. 958.
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possano in futuro esercitare una simile influenza, anche se verosi-
milmente in direzione opposta al passato.

Un eventuale “quadro di riferimento” europeo in materia di mi-
nimi salariali potrebbe quindi trovare la sua preminente applica-
zione proprio attraverso siffatti strumenti di soft law, specie con-
siderati 1 limiti di competenza delineati dalle disposizioni dei Trat-
tati e dalla Corte di Giustizia dell’'Unione Europea: una tale opera-
zione non sembrerebbe infatti incompatibile con I’articolo 153(5)
TFUE, data la natura pacificamente non giuridicamente vincolante
delle Country Specific Recommendations.

St segnala come la possibilita dell’adozione di una tale soluzione
sia stata altresi affermata da BusinessEurope, la principale associa-
zione datoriale a livello dell’'Unione Europea, nel suo documento
di risposta al Consultation Document.!3

Draltro canto, non si nega come ’attuale assenza di misure utili a
sanzionare I'inerzia degli Stati membri nel conformarsi agli indica-
tori del Social Scoreboard, speculari a quelle previste per il man-
cato rispetto dei vincoli economici e di bilancio,!” potrebbe risul-
tare particolarmente efficace nel rinsaldare 'opinione di chi ritiene
che, al momento, la transizione verso un’Europa sociale abbia la
natura di una mera dichiarazione di intenti: spettera alla Commis-
sione prevedere misure in grado di rendere la nuova governance
sociale dell’Unione effettivamente fruttuosa.

Si segnala poi che alcuni studiosi, nel commentare la prima stesura
del Pilastro Europeo dei diritti sociali e in particolare il suo princi-
pio numero 0, relativo alla necessita di “garantire minimi salariali
adeguati”, abbiano affermato che la mancanza di competenza

dell’'Unione Europea in materia di retribuzioni non sia in verita

136 https://www.businesseurope.eu/publications/response-first-phase-so-
cial-partner-consultation-possible-action-addressing-challenges
137 F. GUARRIELLO, op. ¢it., p. 59
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classificabile come assoluta: tale conclusione ¢ stata tratta dal te-
nore dell’articolo 156 TFUE, il quale sancisce la facolta della Com-
missione Europea di emettere pareri in materia di politica sociale,
al fine di incoraggiare la cooperazione tra gli Stati membri e facili-
tare il coordinamento della loro azione.!38

La circostanza per cui 1 pareri siano, come noto, attt non vinco-
lanti,’* nonché Pampiezza del settore di potenziale intervento
della Commissione denominato “diritto del lavoro e condizioni di
lavoro”, hanno quindi portato tale dottrina a individuare proprio
in siffatto articolo un possibile spiraglio normativo attraverso il
quale concretizzare il principio del Pilastro Sociale in materia di
minimi salariali.!40

Come specificato nel precedente paragrafo, in realta il Consulta-
tion Document della Commissione non fornisce indicazioni parti-
colarmente precise sul vero e proprio strumento normativo attra-
verso il quale essa intenda implementare il framework relativo agli
standard retributivi UE, e men che meno quale previsione a livello
dei Trattati potrebbe costituirne la specifica base giuridica: tutta-
via, considerando 1 gia ben noti limiti di competenza dell’Unione
Europea nella materia in esame, nonché il fatto che la Commis-
sione nel Consultation Document ribadisca piu volte che I'imple-
mentazione di minimi salariali costituisca una “responsabilita con-
divisa” tra Unione e Stati membri, a parere di chi scrive 'uso del
metodo aperto di coordinamento in materia sociale ex art 156
TFUE appare particolarmente verosimile.

Tale soluzione sembra peraltro presentare le caratteristiche che la
Corte di Giustizia traccia nel caso Impact per quanto riguarda

I'ammissibilita degli interventi europei in materia salariale, non

138 K. LORCHER, I. SCHOMANN, op. ¢t., p. 61.
139 Art 288 TFUE.
140 K. LORCHER, e I. SCHOMANN, op. ¢it., p. 61.
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apparendo tanto come “un’ingerenza diretta del diritto comunita-
rio nella determinazione delle retribuzioni in seno alla Comunita”,
quanto un intervento di natura indiretta.

Considerato pot il gia segnalato forte dislivello tra 1 minimi retri-
butivi dei vari Stati dell’'Unione, non serve specificare quanto an-
cora piu complessa risulti una qualunque previsione per quanto
riguarda il contenuto del “quadro di riferimento” evocato dalla
Commissione: nella specie, risulta particolarmente arduo valutare
quale standard retributivo possa essere ritenuto idoneo a soddi-
stare “1 bisogni del lavoratore e della sua famiglia in funzione delle
condizioni economiche e sociali nazionali”. 141

Nel Consultation Document la Commissione Europea menziona
la circostanza per cui, a livello europeo, un lavoratore ¢ conside-
rato a rischio di poverta qualora riceva un salario netto inferiore al
60% del reddito familiare mediano dello Stato di riferimento, ed
espone la possibilita di calibrare 1 minimi salariali su quella soglia:
essa si mostra altresi consapevole dell'importanza della valutazione
dell’indice dei prezzi al consumo net vari paesi UE, al fine di de-
terminare Peffettivo potere d’acquisto dei differenti salari nomi-
nali.

Alcuni studiosi hanno poi notato che la definizione di “salario
equo” adottata dalla Commissione implica la necessita che esso
garantisca un “tenore di vita dignitoso” ai propri destinatari: da
questo elemento ¢ stato desunto che un eventuale standard sala-
riale minimo europeo dovrebbe essere concepito nei termini di un
cosiddetto living wage, ossia di entita tale a essere utile a “provve-

dere a qualcosa in piu della mera sussistenza, consentendo ai

141 Principio 6, Pilastro Europeo dei Diritti Sociali.
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lavoratori la partecipazione alla societa e la possibilita di assicurarsi
contro shock imprevisti”.142

Gli stessi studiosi hanno altresi accolto con favore il suggerimento
della Commissione di calibrare gli standard salariali minimi a livello
europeo su base percentuale, prendendo come riferimento il sala-
rio mediano dei diversi Stati membri: tale tecnica, viene segnalato,
¢ stata nondimeno recentemente utilizzata da diversi governi na-
zionali nell’ambito della programmazione dei futuri incrementi dei
propri minimi legali.!*?

Considerate queste risibili indicazioni, le linee guida che la Com-
missione detta nel Consultation Document per la creazione di un
tramework europeo in tema di minimi salariali non possono fare a
meno di apparire assai vaghe: tale circostanza secondo alcuni ¢ in
verita frutto di una scelta oculata, la quale avrebbe il fine di favorire
le libere negoziazioni tra le associazioni datoriali e sindacali,'* e
che trova il suo fondamento nel principio del rispetto dell’autono-
mia delle parti sociali, sancito dall’articolo 152 TFUE.

Tale modalita di azione costituisce, a parere di chi scrive, un’ulte-
riore prova della recente rivalutazione del ruolo che le parti sociali
dovrebbero assumere in materia salariale: un atteggiamento che,
secondo alcuna dottrina, caratterizza le attuali politiche europee!4>
e che sembra essere in decisa discontinuita rispetto al passato.

Se infatti nell’ultimo decennio la costante spinta delle istituzioni
europee verso il decentramento della contrattazione collettiva a li-
vello aziendale ha favorito una progressiva perdita di rappresenta-
tivita delle associazioni sindacali ¢ un declino nella copertura dei

contratti collettivi, ogoi si rileva come 1’azione delle parti sociali sia
, 0gg p

142°T. SCHULTEN, T. MULLER (2020), The European Minimum Wage on the Door-
step, in ETUI Policy Brief, n. 1/2020, p. 2.

143 T, SCHULTEN, T. MULLER, 0p. #lt. cit., p. 2-3.

144'T. SCHULTEN, T. MULLER, op. ult. cit., p. 2.

145 F. GUARRIELLO, op. ¢it., p. 01.

www.bollettinoadapt.it



Capitolo 1l1. | possibili sviluppi in Unione Europea: una nuova era? 163

dalle stesse istituzioni ritenuta determinante per garantire salari
adeguati negli Stati membri: lo stesso documento cardine della
“svolta sociale” dell'Unione Europea, ossia il Pilastro Europeo dei
diritti sociali, sottolinea il fondamentale ruolo delle parti sociali in
materia.

Siffatto cambiamento di prospettiva secondo alcuni autori ¢ altresi
desumibile dall’analisi di alcune recenti Country Specific Recom-
mendations, indirizzate a diversi paesi dell’ex blocco sovietico:
I'implementazione del Social Scoreboard nel Semestre Europeo ha
infatti consentito alla Commissione Europea di sollecitare tali Stati
a “migliorare le pratiche di dialogo sociale esistenti e il coinvolgi-
mento delle parti sociali, contribuendo a rafforzare gli attori del
sistema”’, anche al fine di ridurre il dislivello salariale sussistente tra
essi e 1 restanti Statt membri del’Unione Europea.!4¢

La prospettiva delle stesse associazioni sindacali in merito al ruolo
che esse dovrebbero assumere in materia salariale ¢ poi esplicitata
in modo particolarmente deciso nel documento di risposta al Con-
sultation Document della Commissione, pubblicato dalla Confe-
derazione Europea dei Sindacati nel febbraio 2020.147

Tale documento mette infatti immediatamente in evidenza come
le associazioni dei lavoratori individuino le origini della corrente
“tetra” situazione dei livelli salariali nell’Unione Europea nelle po-
litiche di austerita messe in campo dalle stesse istituzioni europee
negli ultimi anni, le quali sono infatti ritenute avere perpetrato con-
tinui “attacchi” alla contrattazione collettiva: st segnala come le
condizionalita poste dalla Troika per il bailout in favore della Gre-

cia, in parte analizzate nei precedenti paragrafi, vengano addirittura

146 Vedi nota precedente.
47 https://www.etuc.org/en/document/etuc-reply-first-phase-consulta-
tion-social-partners-under-article-154-tfeu-possible-action
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definite come “un caso di abolizione totale dei diritti di contratta-
zione collettiva per la fissazione di salari minimi”.

Secondo la CES, di conseguenza, il Consultation Document falli-
sce nell’obiettivo di individuare compiutamente le misure necessa-
rie per garantire il diritto a salari minimi adeguati nell’'Unione nel
momento in cui esso omette di proporre iniziative in favore della
protezione della contrattazione collettiva, 'unico vero mezzo per
innalzare il livello generale delle retribuzioni in maniera duratura,
nonché del diritto di associazione sindacale dei lavoratori, il quale
risulta spesso negato in numerosi Stati Membri.

Proseguendo nell’analisi del documento di risposta al Consultation
Document, si sottolinea inoltre come che la cautela con la quale la
Commissione Europea ha approcciato il tema degli ordinamenti
nazionali in cui la contrattazione collettiva ¢ I’'unico metodo di fis-
sazione del minimi salariali non ¢ stata sufficiente ad evitare criti-
che da parte dei sindacati europei, i quali infatti chiedono alla
Commissione maggiore chiarezza nello specificare che “qualsiasi
specifico criterio e meccanismo di fissazione det salari deve appli-
carsi solo ai salari minimi previsti dalla legge e al ruolo delle auto-
rita pubbliche nel fissarli e farli rispettare, non ai salari fissati attra-
verso 1 contratti collettivi”.

Per quanto riguarda invece la possibilita di iniziare un dialogo ex
articolo 155 TFUE con le associazioni datoriali, la CES si mostra
disponibile, anche se ritiene che ad esso debbano precedere alcune
chiarificazioni da parte della Commissione Europea in merito ad
argomenti specificamente individuati, tra i quali ¢ inclusa leffettiva
forma giuridica che I’azione europea relativa ai minimi salariali do-
vrebbe assumere.

Viene infatti sottolineata la necessita che un eventuale intervento
europeo in materia di minimi salariali sia “fermamente fondato”
sugli articoli 151 e 153 del TFUE, dato che una tale base giuridica
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¢ ritenuta essere “piu sicura per 1 lavoratori” rispetto a “un’oscura
base giuridica relativa al mercato interno o alla liberta dei servizi”.
E interessante notare come, nonostante i noti limiti di competenza
dell’Unione Europea in materia retributiva siano delineati proprio
da uno degli articoli del TFUE appena menzionati, la CES ritenga
che un’azione europea in materia di minimi salariali potrebbe
estrinsecarsi nella forma di una direttiva, della quale si richiede al-
tresi una preliminare descrizione da parte della Commissione nella
seconda fase della consultazione.

Come si puo desumere da quanto segnalato fin ora in questo
scritto, 'uso di uno strumento di hard law al fine di fissare stan-
dard salariali a livello europeo non appare a prima vista idoneo a
superare esame di compatibilita di tale atto con le disposizioni dei
Trattati concernenti la retribuzione, dato che sembrerebbe oltre-
passare 1 limiti fissati dalla Corte di Giustizia in materia: qualora la
Commissione Europea intendesse effettivamente utilizzare una di-
rettiva, ne dovrebbe quindi calibrare il contenuto al fine di metterla
al riparo da eventuali questioni pregiudiziali di validita ex art 267
TFUE.

In conclusione, la via europea al salario minimo sembra costellata
di ostacoli non trascurabili: solo una forte volonta politica e un
lungo lavoro di negoziazione potranno riuscire ad implementare
una tra le misure a parere di chi scrive fondamentali per iniziare a
ricostruire la fiducia in un’Unione Europea da qualche tempo per-
cepita come lontana dagli interessi det suoi cittadini, e per questo
in equilibrio sempre piu precatrio.

Una vera e propria “svolta sociale” dell’'Unione potrebbe infatti
essere 'unica via per evitarne la progressiva disgregazione: una
stida non da poco, alla luce delle tendenze centrifughe che si vanno
diffondendo nel Continente da qualche anno a questa parte.

In relazione a cio, sembra quantomai opportuno richiamare uno
dei testi fondanti dell’'Unione Europea, redatto ormai quasi
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ottant’anni fa ma sorprendentemente attuale: “La via da percorrere

non ¢ facile né sicura, ma deve essere percorsa e lo sara”.148

148 Manifesto di Ventotene, 1941.
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