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La proposta di direttiva sui salari minimi adeguati. 
L’Europa sociale ad una svolta 

 
Alessandro Bellavista  

 
 

Sommario: 1. Premessa. Una svolta nella politica sociale europea. – 2. Gli obiettivi 
della proposta. – 3. La promozione della contrattazione collettiva. – 4. La copertura 
contrattuale al 70%. – 5. L’adeguatezza dei salari minimi legali. – 6. Monitoraggio 
ed enforcement. Il campo di applicazione soggettivo. 

 
 
1. Premessa. Una svolta nella politica sociale europea 
 
La proposta di direttiva del Parlamento europeo e del Consiglio relativa 
a salari minimi adeguati nell’Unione europea, presentata dalla Commis-
sione il 28 ottobre 2020, rappresenta indubbiamente un momento di 
svolta nella politica sociale dell’Unione e, più in generale, nelle politiche 
europee (1). È vero che già prima del varo della proposta in esame si 
potevano cogliere alcuni segnali nella direzione di una maggiore atten-
zione degli organi comunitari rispetto al radicamento di una più rilevante 
dimensione sociale. Si pensi solo alla proclamazione del c.d. Pilastro eu-
ropeo dei diritti sociali, e all’adozione delle direttive sul distacco trans-
nazionale (2018/957) e sulle condizioni di lavoro trasparenti e prevedi-
bili (2019/1152). A tutto ciò si aggiunga l’impostazione adottata nella 
gestione dell’emergenza pandemica, segnata da un netto abbandono 
della linea dell’austerity e dalla scelta di politiche di stampo keynesiano 
volte a sostenere gli Stati membri e a finanziare programmi di investi-
mento, di recupero del tessuto produttivo e a difendere la tenuta della 
coesione sociale (2). 

 
* Professore ordinario di Diritto del lavoro, Università degli Studi di Palermo. 
(1) Cfr. T. TREU, La proposta sul salario minimo e la nuova politica della Commissione 
europea, in q. Rivista, 2021, n. 1, pp. 1 ss.; G. PROIA, La proposta di direttiva sull’ade-
guatezza dei salari minimi, ivi, pp. 26 ss.; E. MENEGATTI, Il salario minimo nel quadro 
europeo e comparato. A proposito della proposta di direttiva relativa a salari minimi 
adeguati nell’Unione europea, ivi, pp. 41 ss.; L. RATTI, La proposta di direttiva sui 
salari minimi adeguati nella prospettiva di contrasto all’in-work poverty, ivi, pp. 59 ss. 
(2) Cfr. T. TREU, Diritto e politiche del lavoro tra due crisi, in q. Rivista, 2020, n. 2, pp. 
235 ss. 
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Gli obiettivi della proposta (3) sono chiaramente esposti nella relazione 
introduttiva e nei considerando in cui emerge la volontà di affrontare la 
c.d. “questione salariale” che si pone a livello europeo, e che è stata ag-
gravata da anni in cui hanno dominato austerity e ortodossia neoclassica 
(4). La relazione cita il discorso sullo stato dell’Unione, del settembre 
2020, della presidente Ursula von der Leyen, secondo cui «la verità è che 
per troppe persone il lavoro non è più remunerativo: il dumping salariale 
distrugge la dignità del lavoro, penalizza l’imprenditore che paga salari 
dignitosi e falsa la concorrenza leale nel mercato unico. Per questo mo-
tivo la Commissione presenterà una proposta legislativa per sostenere gli 
Stati membri nella creazione di un quadro per i salari minimi. Tutti de-
vono accedere a salari minimi, che sia attraverso contratti collettivi o sa-
lari minimi legali». 
Orbene, la proposta è frutto di molteplici mediazioni e contiene alcune 
ambiguità e lacune a causa sia dei differenti punti di vista in materia tra 
i vari Stati membri sia delle contrapposte posizioni delle parti sociali eu-
ropee; e quest’ultime radicali divergenze, appunto, hanno impedito di 
innescare il processo contrattuale di cui agli articoli 154, § 4, e 155 
TFUE. Peraltro, la proposta è stata influenzata dalle pressioni degli Stati 
membri più forti, come la Germania, e dei sindacati dei paesi scandinavi 
(Svezia e Danimarca), quest’ultimi fortemente gelosi dei rispettivi si-
stemi di relazioni industriali. Sicché, come ogni soluzione di compro-
messo, il testo appare senza dubbio migliorabile, per garantire un effet-
tivo raggiungimento dei suoi obiettivi. E, a questo proposito, estrema-
mente interessanti sono, in particolare, le osservazioni della European 
Trade Union Confederation (ETUC) di cui si terrà conto tra poco. 
In estrema sintesi, la proposta mira ad assicurare l’adeguatezza dei salari 
minimi. I dati empirici dimostrano che, laddove la copertura della con-
trattazione collettiva è superiore al 70%, tale situazione garantisce l’ade-
guatezza dei salari minimi e, comunque, una ridotta percentuale di lavo-
ratori a basso salario. Pertanto, va promossa l’estensione della copertura 

 
(3) La XI Commissione (Lavoro pubblico e privato) della Camera dei Deputati e la XI 
Commissione (Lavoro pubblico e privato, previdenza sociale) del Senato hanno svolto, 
a partire dai primi di dicembre 2020, numerose audizioni sulla proposta. A tale riguardo 
cfr. le memorie presentate da Alleva, Barbera, Ravelli, Barbieri, Bavaro, Borelli e Or-
landini, Del Conte, Faioli, Martino, Quadri, Razzolini, Zoppoli. 
(4) Cfr. T. SCHULTEN, T. MÜLLER, L’impatto della governance europea sui salari e 
sulla contrattazione collettiva, in QRS, 2013, n. 3, pp. 75 ss.; T. SCHULTEN, I contorni 
di una politica europea sul salario minimo, ivi, 2014, n. 4, pp. 35 ss. 
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della contrattazione collettiva ove essa sia inferiore alla suddetta percen-
tuale. Mentre gli stessi dati mettono in evidenza che, in genere, i salari 
minimi legali in Europa non sono adeguati; e, di conseguenza, essi vanno 
determinati in modo da realizzare siffatto obiettivo. Sicché, nei Paesi con 
salari minimi contrattuali v’è una correlazione tra adeguatezza dei salari 
minimi e copertura della contrattazione collettiva. E cioè, una presun-
zione di adeguatezza dei salari minimi una volta superato il 70% di co-
pertura contrattuale. Invece, nei Paesi con un sistema di salari minimi 
legali, l’adeguatezza di quest’ultimi va perseguita con gli strumenti indi-
viduati dalla direttiva. 
 
 
2. Gli obiettivi della proposta 
 
Come recita l’articolo 1, § 1, della proposta, «al fine di migliorare le 
condizioni di vita e di lavoro nell’Unione, la presente direttiva istituisce 
un quadro per: a) la determinazione di livelli adeguati di salari minimi; 
b) l’accesso dei lavoratori alla tutela garantita dal salario minimo, sotto 
forma di salari determinati da contratti collettivi o di un salario minimo 
legale, laddove esistente». 
Quindi l’obiettivo principale è quello di fare sì che i salari minimi siano 
adeguati, indipendentemente dal loro meccanismo di determinazione. Il 
testo della proposta non contiene un’esplicita nozione di adeguatezza e 
nell’articolo 5, dedicato ai salari minimi legali, al § 1, descrive un con-
cetto teleologico di adeguatezza: secondo cui l’adeguatezza dei salari mi-
nimi legali va promossa «per conseguire condizioni di vita e di lavoro 
dignitose, coesione sociale e una convergenza verso l’alto». Similmente, 
il considerando 21 afferma che «i salari minimi sono considerati adeguati 
se sono equi rispetto alla distribuzione salariale del paese e se consentono 
un tenore di vita dignitoso». 
Fatto sta che l’iniziativa prende in considerazione una nozione sostan-
zialistica, qualitativa e materiale del salario minimo, fondata sul concetto 
di adeguatezza: questa non è individuata in modo meccanico, bensì sulla 
base di alcuni criteri fissati nel medesimo testo (5). Come si vedrà tra 
poco, uno dei punti più controversi è quello, per quanto concerne i salari 
minimi legali, della vincolatività o meno del ricorso al parametro 

 
(5) Cfr. A. LO FARO, L’iniziativa della Commissione per il salario minimo europeo tra 
coraggio e temerarietà, in LD, 2020, n. 3, pp. 549 ss. 
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quantitativo fornito dagli «indicatori comunemente impiegati a livello 
internazionale» a cui fanno riferimento il considerando 21 e l’articolo 5, 
§ 3, del testo. 
Il punto fondamentale da cui muove la proposta è quello che, sulla base 
dei dati disponibili, nella maggioranza dei paesi dove esistono salari mi-
nimi legali questi sono troppo bassi; mentre migliore è la situazione lad-
dove il salario minimo è determinato dalla contrattazione collettiva, an-
che se la situazione non è dappertutto florida. 
Il quadro è chiaramente descritto, in via generale (6), nella Relazione che 
accompagna la proposta. Infatti, si afferma che «i salari minimi, pur es-
sendo aumentati negli ultimi anni, rimangono troppo bassi rispetto ad 
altri salari o per garantire una vita dignitosa nella maggioranza degli Stati 
membri in cui sono previsti salari minimi legali nazionali. I salari minimi 
legali nazionali sono inferiori al 60% del salario lordo mediano e/o al 
50% del salario lordo medio in quasi tutti gli Stati membri. Nel 2018 in 
nove Stati membri il salario minimo legale non costituiva, per un singolo 
lavoratore che lo percepiva, un reddito sufficiente a raggiungere la soglia 
di rischio di povertà (7). Inoltre alcuni gruppi specifici di lavoratori sono 
esclusi dalla tutela garantita dai salari minimi legali nazionali. Gli Stati 
membri caratterizzati da un’elevata copertura della contrattazione collet-
tiva tendono ad avere una bassa percentuale di lavoratori a basso salario 
e salari minimi elevati. Anche negli Stati membri che si avvalgono esclu-
sivamente della contrattazione collettiva alcuni lavoratori non hanno ac-
cesso alla tutela garantita dal salario minimo. La percentuale di lavoratori 
non coperti è compresa tra il 10 e il 20% in quattro paesi e raggiunge il 
55% in un quinto paese». 
Sicché, la proposta, da un lato, individua alcuni requisiti affinché il sala-
rio minimo legale possa essere adeguato; e, dall’altro, precisa le condi-
zioni attraverso le quali le caratteristiche e il funzionamento del sistema 

 
(6) Informazioni più dettagliate, a questo riguardo, sono contenute nel Consultation Do-
cument della Commissione del 3 giugno 2020, C(2020)3570 final, che ha aperto la se-
conda fase di consultazione delle parti sociali europee, alla stregua dell’art. 154 TFUE, 
nel documento di accompagnamento, anch’esso del 3 giugno 2020, denominato Com-
mission Staff Working Document, SWD(2020)105 final, e nella valutazione di impatto 
del 28 ottobre 2020, SWD(2020)246 final, coeva alla proposta di direttiva. 
(7) Secondo gli standard internazionali utilizzati dalla Commissione (cfr. Consultation 
Document, C(2020)3570 final, cit., p. 6), la percezione di un reddito inferiore al 60% 
del salario mediano nazionale rappresenta la soglia del rischio di povertà (at-risk-of-
poverty threshold). Cfr. L. RATTI, op. cit., pp. 60 ss. 
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di contrattazione collettiva garantiscano l’adeguatezza del salario mi-
nimo contrattuale. 
Così, la relazione afferma che «in tale contesto, la direttiva proposta mira 
a garantire che i lavoratori nell’Unione siano tutelati da salari minimi 
adeguati che consentano una vita dignitosa ovunque essi lavorino. Al 
fine di conseguire tale obiettivo generale, la proposta istituisce un quadro 
per migliorare l’adeguatezza dei salari minimi e aumentare l’accesso dei 
lavoratori alla tutela garantita dal salario minimo». Significative sono, 
subito dopo, da un lato, la precisazione che «tali obiettivi sono pertinenti 
sia per i sistemi basati su un salario minimo legale sia per quelli basati 
sulla contrattazione collettiva», e, dall’altro, la sottolineatura che «la di-
rettiva proposta è concepita per conseguire tali obiettivi tenendo in con-
siderazione e rispettando pienamente le specificità dei sistemi nazionali, 
le competenze nazionali nonché l’autonomia e la libertà contrattuale 
delle parti sociali». E già s’è accennato che, già sull’idea stessa di una 
proposta siffatta, sono emersi forti contrasti tra le grandi organizzazioni 
dei lavoratori (ETUC) e dei datori di lavoro (BusinessEurope), nonché 
all’interno della stessa ETUC. Peraltro, è presumibile che l’iniziativa in-
contrerà, nelle sedi del processo legislativo, la forte ostilità di quei Paesi 
membri la cui capacità competitiva è fondata su un diritto del lavoro 
scarsamente protettivo e quindi, in particolare, sul dumping sociale e sa-
lariale. 
La relazione sottolinea che «al fine di conseguire tali obiettivi, la diret-
tiva proposta mira a promuovere la contrattazione collettiva sui salari in 
tutti gli Stati membri». Questa è l’espressione di una precisa scelta di 
campo del legislatore comunitario, volta a sostenere la contrattazione 
collettiva per la realizzazione di migliori garanzie salariali; per giunta in 
aperta contrapposizione con le posizioni assunte nel passato, laddove la 
contrattazione collettiva era, in vario modo, condizionata dalle dinami-
che della politica dell’austerity e soprattutto era vista quale strumento di 
flessibilizzazione della disciplina di tutela del lavoro. Così, la Relazione 
aggiunge che «la contrattazione collettiva svolge un ruolo fondamentale 
per una tutela garantita dal salario minimo adeguata». E ribadisce, con 
forza, lo stesso principio poc’anzi affermato, secondo cui «i paesi carat-
terizzati da un’elevata copertura della contrattazione collettiva tendono 
ad avere, rispetto agli altri paesi, una percentuale inferiore di lavoratori 
a basso salario, salari minimi più elevati rispetto al salario mediano, mi-
nori diseguaglianze salariali e salari più elevati». E, inoltre, «negli Stati 
membri in cui la tutela garantita dal salario minimo è fornita 
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esclusivamente mediante contratti collettivi, la sua adeguatezza e la per-
centuale dei lavoratori che ne usufruiscono sono determinate diretta-
mente dalle caratteristiche e dal funzionamento del sistema di contratta-
zione collettiva». 
Come si vedrà tra poco, la proposta, per quanto con scelte non del tutto 
soddisfacenti, non concede credito a qualsivoglia forma di contrattazione 
collettiva, bensì richiede che quest’ultima possegga determinati requisiti. 
Beninteso, il ruolo portante della contrattazione collettiva è riconosciuto 
pure laddove operano sistemi di salari minimi legali. Infatti, la relazione 
sostiene che «anche negli Stati membri in cui sono previsti salari minimi 
legali la contrattazione collettiva incide in maniera significativa sull’ade-
guatezza del salario minimo». E «influenzando l’evoluzione generale dei 
salari, la contrattazione collettiva garantisce salari superiori al livello mi-
nimo stabilito per legge e induce miglioramenti di tale livello, stimo-
lando l’incremento della produttività». 
In particolare, «per quanto riguarda i paesi in cui sono in vigore salari 
minimi legali, scopo della direttiva proposta è garantire che gli Stati 
membri creino le condizioni affinché i salari minimi legali siano fissati 
a livelli adeguati, tenendo conto al contempo delle condizioni socioeco-
nomiche come pure delle differenze regionali e settoriali». 
Dopo essersi soffermata sulla coerenza della proposta con le disposizioni 
comunitarie vigenti nel settore normativo interessato, con tutte le altre 
normative dell’Unione, e avere giustificato il suo ancoraggio alla base 
giuridica dell’articolo 153, § 1, lettera b, TFUE (8), e avere verificato il 
rispetto dei principi di sussidiarietà e proporzionalità, la relazione rias-
sume le conclusioni della valutazione d’impatto della medesima propo-
sta e rileva che «il pacchetto in questione è stato ritenuto il più efficace, 
efficiente e coerente in base alla valutazione d’impatto». Ciò perché 
«l’analisi quantitativa effettuata su uno scenario basato su un aumento 
ipotetico dei salari minimi fino al 60% del salario lordo mediano dimo-
stra che un simile aumento migliorerebbe l’adeguatezza dei salari minimi 
in circa la metà degli Stati membri». E cioè, «un numero di lavoratori 
compreso tra 10 e 20 milioni trarrebbe vantaggio da tali miglioramenti». 

 
(8) Sui delicati problemi concernenti la legittimità della base giuridica prescelta dalla 
Commissione e quindi i margini di intervento della normativa comunitaria in materia 
di retribuzione, cfr. le condivisibili osservazioni di A. LO FARO, op. cit., pp. 543 ss., e 
di T. TREU, La proposta sul salario minimo e la nuova politica della Commissione 
europea, cit., pp. 8 ss. 
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Peraltro, «in numerosi paesi i miglioramenti della tutela garantita dal sa-
lario minimo comporterebbero una riduzione superiore al 10% della po-
vertà lavorativa e delle diseguaglianze salariali e una riduzione pari al-
meno al 5% del divario retributivo di genere». E «gli impatti economici 
previsti comprendono un incremento dei costi del lavoro per le imprese, 
l’aumento dei prezzi, e, in misura minore, la riduzione dei profitti». Ma 
«l’impatto sulle imprese sarebbe attenuato da un incremento dei consumi 
dei lavoratori a basso salario che sosterrebbe la domanda interna». E la 
relazione sottolinea, inoltre, che dovrebbe essere limitato l’impatto ne-
gativo della proposta sull’occupazione e sulla competitività a livello ag-
gregato (9). 
Qui, come si vede, la Commissione aderisce alle letture che vedono 
nell’aumento dei salari un fattore proficuo non solo per i lavoratori, ma 
anche per la crescita dell’intero sistema economico (10); e anche questo 
è un chiaro segnale del radicale mutamento di rotta, rispetto al passato, 
operato dalla Commissione, a cui ha contribuito sicuramente la forte e 
costante azione svolta dal sindacato europeo lungo tutti questi anni (11). 
 
 
3. La promozione della contrattazione collettiva 
 
La proposta, per raggiungere gli obiettivi fissati dall’articolo 1, alle let-
tere a e b, individua due percorsi differenti, di cui però non è escluso che 
essi possano intersecarsi. 
Il primo è delineato dall’articolo 4, intitolato «promozione della contrat-
tazione collettiva sulla determinazione dei salari». Il § 1 sancisce che «al 
fine di aumentare la copertura della contrattazione collettiva gli Stati 
membri, in consultazione con le parti sociali, adottano almeno le seguenti 
misure: a) promuovono lo sviluppo e il rafforzamento della capacità delle 
parti sociali di partecipare alla contrattazione collettiva sulla determina-
zione dei salari a livello settoriale o intersettoriale; b) incoraggiano ne-
goziazioni, significative e informate sui salari tra le parti sociali». Come 
si vede, il legislatore comunitario qui concreta il principio, già esposto 

 
(9) Manifesta qualche perplessità su tali valutazioni G. PROIA, op. cit., pp. 37 ss. 
(10) Cfr. T. MÜLLER, M. MÉAULLE, Economic arguments in favour of the ETUC propo-
sal for a Directive on Fair Minimum Wages and Collective Bargaining, ETUC, 2020; 
A. LO FARO, op. cit., p. 549. 
(11) Cfr. S. LEONARDI, Salario minimo e ruolo del sindacato: il quadro europeo fra 
legge e contrattazione, in LD, 2014, n. 1, pp. 186 ss. 
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nella relazione, che vede nell’elevata «copertura della contrattazione col-
lettiva» un requisito essenziale per garantire salari adeguati e individua 
alcuni meccanismi che dovrebbero essere messi in campo per aumentare 
la suddetta copertura. 
Ciò attraverso l’imposizione a tutti gli Stati membri di sostenere diretta-
mente la contrattazione collettiva. Questo punto è essenziale. Va sottoli-
neato, infatti, che la proposta prevede, come esposto nella relazione e nel 
considerando 19, l’obbligo generale per tutti gli Stati membri di promuo-
vere la contrattazione collettiva sui salari e l’aumento della sua copertura 
(12). Questo perché è acquisita la consapevolezza delle benefiche fun-
zioni della contrattazione collettiva anche laddove siano esistenti mecca-
nismi legali di determinazione del salario minimo. Qui si riscontra la si-
gnificativa influenza della ETUC, il cui obiettivo è quello, e non po-
trebbe essere diversamente, di rafforzare i sistemi di relazioni industriali 
già consolidati (ma esposti, negli ultimi anni, a rilevanti attacchi), e di 
favorirne lo sviluppo proprio nei paesi dell’Est, in cui essi sono presso-
ché assenti (13). 
Ma tutto questo non basta. Infatti, l’articolo 4, § 1, lettera a, della propo-
sta, individua la contrattazione collettiva rispondente all’obiettivo prefi-
gurato in quella «settoriale o intersettoriale», rifuggendo quindi da ogni 
deriva aziendalistica; la quale, nel recente passato, ha avuto particolare 
audience negli ambienti comunitari, come non perde occasione di sotto-
lineare la ETUC nel documento di replica in occasione della seconda fase 
di consultazione di cui all’articolo 154 TFUE (14). 
D’altra parte, la ETUC, nello stesso testo, sottolinea l’importanza della 
contrattazione collettiva di settore quale «elemento chiave per assicurare 
una convergenza dei salari verso l’alto e per aumentare la copertura della 
contrattazione collettiva»; e la stessa valutazione positiva è parimenti ri-
volta alla contrattazione intersettoriale (15). 
Peraltro, come precisa il considerando 18 «una contrattazione collettiva 
solida e ben funzionante, unita a un’elevata copertura dei contratti 

 
(12) Cfr. E. MENEGATTI, op. cit., pp. 44 ss. 
(13) Cfr. F. NESPOLI, Un salario minimo europeo? A colloquio con Luca Visentini (Se-
gretario generale ETUC), in Boll. spec. ADAPT, 2020, n. 5, p. 3. 
(14) ETUC, Reply of the European Trade Union Confederation (ETUC) to the Second 
Phase Consultation of Social Partners under Article 154 TFEU on a possible action 
addressing the challenges related to fair minimum wages, in www.etuc.org, 3 settembre 
2020, pp. 7-8. 
(15) Ivi, p. 8. 
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collettivi settoriali o intersettoriali, rafforza l’adeguatezza e la copertura 
dei salari minimi». Sicché, non è sufficiente che ci sia «un’elevata co-
pertura dei contratti collettivi settoriali o intersettoriali», ma è altresì ne-
cessario che la contrattazione collettiva sia «solida e ben funzionante». 
E già prima il considerando 13 parte dal presupposto che «una solida 
contrattazione collettiva a livello settoriale e intersettoriale contribuisca 
ad assicurare una tutela garantita dal salario minimo adeguata». 
Orbene, non v’è dubbio che qui, come in molte sue altre parti, la proposta 
sia laconica ed evanescente. L’obiettivo centrale di aumentare la coper-
tura della contrattazione collettiva è affidato a misure (come quelle indi-
cate nel § 1 dell’articolo 4) individuate in modo generico e dai contorni 
indefiniti. 
Tutto ciò è indubbiamente dovuto al fatto che, come s’è già accennato, 
la proposta risente della difficoltà di tenere conto delle profonde diversità 
dei sistemi di relazioni industriali presenti nei vari Stati membri e delle 
contrapposte visioni all’interno della stessa ETUC; in cui, tra i rappre-
sentanti di alcuni sindacati nazionali, continua ad aleggiare lo spettro di 
Laval: e cioè, la preoccupazione che un intervento comunitario possa 
compromettere l’autonomia delle parti sociali (16). 
Questo spiega l’inserimento di alcune regole di salvaguardia della mede-
sima autonomia e delle specificità nazionali. Come l’ultimo capoverso 
del § 1 dell’articolo 1, secondo cui «la presente direttiva fa salvo il pieno 
rispetto dell’autonomia delle parti sociali, nonché il loro diritto a nego-
ziare e concludere contratti collettivi». E anche il § 2 dello stesso articolo 
per cui «la presente direttiva fa salva la scelta degli Stati membri di fis-
sare salari minimi legali o promuovere l’accesso alla tutela garantita dal 
salario minimo fornita da contratti collettivi». È ancora più chiaro, quale 
espressione della suddetta esigenza di salvaguardia, il conclusivo § 3, in 
base al quale «nessuna disposizione della presente direttiva può essere 
interpretata in modo tale da imporre agli Stati membri nei quali la deter-
minazione dei salari sia garantita esclusivamente mediante contratti col-
lettivi l’obbligo di introdurre un salario minimo legale o di rendere i con-
tratti collettivi universalmente applicabili». 
Comunque, alcuni raggi di luce, volti ad illuminare le oscurità della pro-
posta, provengono dalle prese di posizione della ETUC che non solo, 
come s’è già detto, ha partecipato, con appositi documenti, alla fase di 

 
(16) Cfr. F. NESPOLI, op. cit., pp. 3 ss.; S. LEONARDI, op. cit., p. 202. 
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consultazione di cui all’articolo 154 TFUE, ma continua ad elaborare 
idee e suggerimenti per migliorare il testo della suddetta proposta. 
In particolare, come emerge da un suo recente volantino (17), la ETUC 
contesta che nell’articolo 3, § 3, della proposta, dedicato alle “defini-
zioni”, quando si delinea il concetto di “contrattazione collettiva”, si usi 
l’espressione “organizzazioni di lavoratori” (workers’ organisations). 
Secondo la ETUC, questa formula va sostituita con “sindacati” (e cioè 
trade unions). Questo per evitare che i datori di lavoro cerchino di nego-
ziare con rappresentanti dei lavoratori non sindacalizzati e quindi di evi-
tare il confronto con i sindacati. 
Da qui emerge come la contrattazione collettiva, alla stregua della pro-
posta, per essere veramente tale, deve essere svolta, dal lato dei lavora-
tori, da soggetti genuinamente sindacali. E questo concetto è ulterior-
mente precisato dalla ETUC, nella seconda fase di consultazione. Infatti, 
nel relativo documento, si osserva che «è assolutamente necessario ga-
rantire che la contrattazione collettiva resti una prerogativa delle parti 
sociali, e cioè, dei datori di lavoro e dei sindacati, e non venga affidata 
ad altri attori, associazioni o gruppi oscuri e non rappresentativi» (18). E 
di lì a poco si aggiunge che la promozione della contrattazione collettiva 
si deve realizzare, tra l’altro, contrastando il dumping contrattuale: posto 
in essere, per esempio, «attraverso accordi, che prevedono minori prote-
zioni e standard inferiori, siglati da sindacati gialli, oppure mediante pra-
tiche abusive di subappalto o impiegando lavoratori provenienti da paesi 
con una debole contrattazione collettiva» (19). Ancora più chiare sono le 
parole provenienti dal segretario generale della ETUC secondo cui «la 
contrattazione collettiva riconosciuta può essere solo quella dei contratti 
sottoscritti dalle parti maggiormente rappresentative» (20). 
Da queste considerazioni emerge come il richiamo, espresso dal consi-
derando 18, ad una «contrattazione collettiva solida e ben funzionante» 
possa essere inteso nel presupporre che non si possa nemmeno parlare di 
contrattazione collettiva qualora questa sia l’esatto contrario di quanto 
prefigurato dallo stesso considerando 18, oppure non sia svolta da 

 
(17) ETUC, ETUC calls for improvements to the directive to achieve fair minimum wa-
ges & collective bargaining, 2021. 
(18) ETUC, Reply of the European Trade Union Confederation (ETUC) to the Second 
Phase Consultation of Social Partners under Article 154 TFEU on a possible action 
addressing the challenges related to fair minimum wages, cit., p. 8. 
(19) Ibidem. 
(20) F. NESPOLI, op. cit., p. 2. 
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soggetti adeguatamente rappresentativi, ovvero si concreti in risultati ne-
goziali che comportano il dumping contrattuale e salariale. 
Anzitutto, è noto che in Italia si assiste alla crescita delle pratiche di dum-
ping contrattuale e salariale. Queste si verificano talvolta a causa della 
compresenza nello stesso (o in una parte del medesimo) perimetro con-
trattuale di contratti collettivi sottoscritti da organizzazioni rappresenta-
tive, ma che prevedono standard differenti. In altri casi, si continua a 
riscontrare la permanenza di quella che è stata definita contrattazione 
collettiva pirata: e cioè, allo sviluppo esponenziale di una contrattazione 
collettiva gestita da soggetti scarsamente rappresentativi e con prodotti 
contrattuali al ribasso, vale a dire meno favorevoli rispetto a quelli delle 
organizzazioni sindacali storiche e più rappresentative. 
Quanto al primo caso, il principio guida, di cui al considerando 18, della 
sussistenza di una «contrattazione collettiva solida e ben funzionante» 
dovrebbe rappresentare una sorta di presupposto per garantire un’effi-
cace messa in campo delle misure volte alla realizzazione dell’obiettivo 
di cui all’articolo 4 della proposta: vale a dire il «fine di aumentare la 
copertura della contrattazione collettiva». Il che dovrebbe indurre gli 
Stati membri a trovare le opportune soluzioni affinché il proprio sistema 
di contrattazione collettiva rispetti il principio guida di cui al conside-
rando 18. Sicché, lo Stato italiano, per rispettare tale principio, dovrebbe 
fare di tutto per eliminare gli ostacoli alla solidità e al buon funziona-
mento della contrattazione collettiva. E ciò significherebbe eliminare il 
rischio di sovrapposizioni e di concorrenza tra più contratti collettivi 
nello stesso (o in una parte dello stesso) ambito di applicazione o cate-
goria contrattuale. Quanto al secondo punto, il suddetto principio guida 
dovrebbe portare a debellare ogni forma di dumping contrattuale e sala-
riale e spingere a fissare criteri selettivi della contrattazione collettiva 
abilitata a stabilire i salari minimi adeguati, in linea con il principio co-
stituzionale di cui all’articolo 36 Cost. Tutto ciò, pertanto, legittimerebbe 
un intervento legislativo diretto sia ad una perimetrazione delle aree con-
trattuali sia a rinviare alla contrattazione collettiva delle sigle più rappre-
sentative il ruolo della leadership in materia salariale. Di conseguenza, 
l’obbligo comunitario, di cui all’articolo 1, § 1, lettere a e b, di garantire 
«livelli adeguati di salari minimi» tramite, in primis (in mancanza, come 
si verifica in Italia, di un salario minimo legale) «l’accesso dei lavoratori 
alla tutela garantita dal salario minimo, sotto forma di salari determinati 
da contratti collettivi», legittima un intervento legislativo, prudente e 
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calibrato, ma incisivo nel razionalizzare il sistema contrattuale quel tanto 
che basta ad assicurare il rispetto del suddetto obbligo. 
Tra poco, peraltro, si svolgeranno altre considerazioni per cogliere, 
quanto alla specifica situazione italiana, l’importanza dello spunto pro-
veniente dal considerando 18 e dalla definizione di contrattazione collet-
tiva, alla stregua della proposta di direttiva. 
 
 
4. La copertura contrattuale al 70% 
 
Il considerando 19 riprende e sviluppa ulteriormente le osservazioni già 
contenute nella relazione, secondo cui sussiste un rapporto virtuoso tra 
copertura della contrattazione collettiva, salari minimi elevati e percen-
tuale di lavoratori a basso salario. Infatti, il considerando 19 afferma, in 
primo luogo, che «in un contesto di diminuzione della copertura della 
contrattazione collettiva è essenziale che gli Stati membri promuovano 
la contrattazione collettiva per migliorare l’accesso dei lavoratori alla tu-
tela garantita dal salario minimo fornita dai contratti collettivi». Poi, ag-
giunge, con le stesse parole della relazione, che «gli Stati membri carat-
terizzati da un’elevata copertura della contrattazione collettiva tendono 
ad avere una bassa percentuale di lavoratori a basso salario e salari mi-
nimi elevati». 
Ma l’aspetto più importante è che il considerando 19 sottolinea che «gli 
Stati membri con una bassa percentuale di lavoratori a basso salario mo-
strano un tasso di copertura della contrattazione collettiva superiore al 
70%» e che «analogamente, la maggior parte degli Stati membri che pre-
sentano salari minimi di livello elevato rispetto al salario mediano sono 
caratterizzati da una copertura della contrattazione collettiva superiore al 
70%». 
A tutto ciò si collega il § 2 dell’articolo 4 della proposta, secondo cui 
«gli Stati membri in cui la copertura della contrattazione collettiva è in-
feriore al 70% dei lavoratori quali definiti ai sensi dell’articolo 2 preve-
dono inoltre un quadro di condizioni favorevoli alla contrattazione col-
lettiva, per legge a seguito della consultazione delle parti sociali o me-
diante un accordo con quest’ultime, e definiscono un piano d’azione per 
promuovere la contrattazione collettiva»; e «il piano d’azione è reso pub-
blico e notificato alla Commissione europea». A questo riguardo, la 
ETUC, nel citato volantino, segnala la necessità, in questo caso, di intro-
durre emendamenti volti ad obbligare gli Stati membri ad ampliare la 
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copertura della contrattazione collettiva, ad assicurare il rispetto del di-
ritto alla contrattazione collettiva per tutti i lavoratori (inclusi i lavoratori 
non standard e i lavoratori autonomi). Peraltro, la ETUC aggiunge che il 
suddetto «quadro di condizioni favorevoli alla contrattazione collettiva» 
deve essere congegnato in modo tale che il citato piano nazionale contri-
buisca effettivamente all’aumento della copertura della contrattazione 
collettiva; e che andrebbero inserite previsioni volte a contrastare le pra-
tiche antisindacali. Più precisamente, la ETUC, nel documento di replica, 
precisa che il suddetto piano d’azione dovrebbe mirare all’incremento 
progressivo della copertura della contrattazione collettiva almeno fino al 
70% della forza-lavoro nazionale e di settore e contenere misure per la 
promozione della contrattazione collettiva di settore (21). 
Come si vede, la proposta parte dall’idea che sussista una correlazione 
positiva tra livello di copertura della contrattazione collettiva (fissata, in 
via compromissoria, al 70%) (22) bassa percentuale di lavoratori a basso 
salario e salari minimi elevati. L’articolo 3, § 5, della proposta, definisce 
la «copertura della contrattazione collettiva» come «la percentuale di la-
voratori a livello nazionale cui si applica un contratto collettivo». Alla 
stregua delle osservazioni precedenti, però, ai fini della determinazione 
del livello di copertura, non dovrebbe essere sufficiente l’applicazione di 
un qualsivoglia contratto collettivo, ma sarebbe necessario che, in forza 
del principio del considerando 18, il contratto di riferimento provenga da 
un sistema di contrattazione collettiva «solida e ben funzionante». 
A questo riguardo, in Italia, secondo le stime utilizzate dalla Commis-
sione, il livello di copertura si attesta intorno all’80% e quindi il Paese 
non dovrebbe rientrare nel campo di applicazione nell’articolo 4, § 2, 
della proposta. Tuttavia, questo dato è alquanto discusso, perché si so-
stiene che molti lavoratori ricevono salari inferiori ai minimi del settore 
sia perché il contratto collettivo di riferimento è di fatto disapplicato sia 
in quanto alcuni datori di lavoro applicano contratti collettivi stipulati da 
sigle non rappresentative e che contengono condizioni al ribasso (e cioè 
inferiori) a quelle dei contratti dei soggetti più rappresentativi (23). 

 
(21) ETUC, Reply of the European Trade Union Confederation (ETUC) to the Second 
Phase Consultation of Social Partners under Article 154 TFEU on a possible action 
addressing the challenges related to fair minimum wages, cit., p. 12. 
(22) Cfr. T. TREU, La proposta sul salario minimo e la nuova politica della Commissione 
europea, cit., p. 20. 
(23) Cfr. le citate memorie di Barbieri, pp. 6 ss., e di Razzolini, pp. 8 ss.; si veda anche 
L. RATTI, op. cit., pp. 68 ss., nonché A. GARNERO, C. LUCIFORA, L’erosione della 
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Pertanto, la logica vorrebbe che una precondizione per l’accertamento 
della soglia di copertura del 70% fosse l’individuazione, settore per set-
tore, di un contratto collettivo leader, quello sottoscritto dalle sigle più 
rappresentative, in modo tale poi da considerare solo la percentuale di 
lavoratori a cui si applica il medesimo. Sicché, ai fini del calcolo della 
soglia del 70% non potrebbero rientrare quei contratti collettivi che sta-
biliscono condizioni inferiori rispetto a quelle fissate nel contratto leader. 
Altrimenti, se si mantenesse lo status quo, il risultato sarebbe quello di 
una completa legittimazione del dumping contrattuale e salariale. In que-
sta prospettiva si muove il Cnel che suggerisce di emendare la proposta 
di direttiva in modo tale che, nel valutare la copertura contrattuale, si 
tenga conto «dei soli contratti collettivi nazionali conclusi dalle organiz-
zazioni delle parti sociali maggiormente rappresentative, come definite 
dalle leggi nazionali» (24). 
D’altra parte, lo stesso principio guida di cui al considerando 18 induce 
ad una conclusione del genere. E cioè, non può rientrare nella nozione di 
contrattazione collettiva di cui all’articolo 3, § 3, della proposta una ne-
goziazione che abbia solo la forma e non la sostanza della contrattazione 
collettiva, perché si muove nella sola direzione di abbassare le tutele dei 
lavoratori rispetto a quelle previste da altri contratti collettivi: e con ciò 
dimostra di non essere né «solida» né «ben funzionante». 
Beninteso, è così molto probabile che, per quanto concerne l’Italia, l’ef-
fetto più pregnante della direttiva sarà quello di spingere il legislatore 
nazionale a varare la tanto attesa legge sulla rappresentatività sindacale 
ai fini della contrattazione collettiva e ad escogitare strumenti per la pe-
rimetrazione delle aree contrattuali entro le quali misurare la suddetta 
rappresentatività. E proprio la necessità di conformarsi alla direttiva do-
vrebbe, peraltro, stemperare gli eventuali profili di contrasto con il prin-
cipio costituzionale di libertà sindacale che sarebbe inevitabilmente 
coinvolto da una legislazione siffatta, tanto più quanto ci si allontani dal 
modello dell’articolo 39 Cost. Anche se va detto chiaramente che 
quest’ultima norma va letta in modo evolutivo ed integrato: ciò significa 
che il principio di libertà sindacale di cui al primo comma dell’articolo 

 
contrattazione collettiva in Italia e il dibattito sul salario minimo legale, in DLRI, 2020, 
n. 166, p. 297. 
(24) CNEL, Documento di osservazioni e proposte. Proposta di direttiva del Parlamento 
europeo e del Consiglio, relativa a salari minimi adeguati nell’Unione Europea, pre-
sentato in sede di audizione presso la XIV Commissione Politiche della UE del Senato, 
14 dicembre 2020, p. 6. 
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39 Cost. va coordinato con le altre disposizioni dello stesso e, in partico-
lare, con l’ultimo comma che prevede «l’effetto erga omnes» e che 
quindi «appunto, in caso di cosiddetto conflitto giurisdizionale, postula 
inevitabilmente un intervento legislativo che definisca numeri e contorni 
delle categorie». In altri termini, va condivisa l’affermazione secondo 
cui «il diritto di libertà sindacale implica che lo Stato deve intervenire 
per garantire un sistema efficiente di contrattazione collettiva» (25). 
La ETUC, peraltro, sottolinea che, per assicurare l’effettiva copertura 
della contrattazione collettiva, la direttiva dovrebbe prevedere, su richie-
sta delle parti sociali, l’estensione erga omnes (principle of erga omnes 
extension) della contrattazione collettiva settoriale e intersettoriale (26). 
In effetti, tale disposizione sarebbe coerente con la finalità generale della 
promozione della contrattazione collettiva sulla determinazione dei sa-
lari perseguita dalla proposta. Il che, se fosse concretato, potrebbe costi-
tuire una rilevante spinta al legislatore italiano ad introdurre, per tutti i 
settori, quantomeno, strumenti di estensione erga omnes della parte re-
tributiva dei contratti collettivi nazionali (27). Ciò prendendo spunto da 
quanto già si verifica per l’area della cooperazione e del terzo settore, 
attraverso una consolidata tecnica legislativa che ha per giunta ottenuto 
l’avallo della Corte costituzionale (28) e che, in vario modo, è stata ripresa 
da alcuni disegni di legge presentati in Parlamento in questa legislatura. 
 
 
5. L’adeguatezza dei salari minimi legali 
 
Il secondo percorso, individuato dalla proposta, per raggiungere gli 
obiettivi di cui all’articolo 1, § 1, lettere a e b, è quello di fissare delle 
coordinate quanto alle caratteristiche e alla gestione dei sistemi di salario 
minimo legale, nella prospettiva principale di fare sì che i salari minimi 
legali siano fissati a livelli adeguati. Le disposizioni della proposta 

 
(25) M. MAGNANI, Riflessioni sulla misurazione della rappresentanza datoriale nell’or-
dinamento statale e intersindacale, Working Paper CSDLE “Massimo D’Antona” – IT, 
2018, n. 376, pp. 5-7. 
(26) ETUC, Reply of the European Trade Union Confederation (ETUC) to the Second 
Phase Consultation of Social Partners under Article 154 TFEU on a possible action 
addressing the challenges related to fair minimum wages, cit., p. 12. 
(27) Cfr. T. TREU, La proposta sul salario minimo e la nuova politica della Commissione 
europea, cit, pp. 19 ss., spec. p. 22. 
(28) C. cost. 26 marzo 2015, n. 51. 
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dedicate ai salari minimi legali, al momento, non riguardano l’Italia, 
stante l’assenza di un meccanismo siffatto. Ma è noto che vi sono, in 
discussione in Parlamento, alcuni progetti in materia. E quindi qualora 
uno di questi fosse approvato, anche questa parte della direttiva trove-
rebbe applicazione. Pertanto, in questa sede, non è il caso di svolgere 
un’analisi troppo analitica, ma ci si limiterà a mettere in evidenza gli 
aspetti più importanti. 
S’è detto che la stella polare della proposta è costituita dalla garanzia 
dell’adeguatezza dei salari minimi legali. Ciò perché, come s’è già visto 
esaminando la relazione, in quasi tutti gli Stati membri i salari minimi 
legali sono troppo bassi: e cioè, sono al di sotto degli indicatori di ade-
guatezza utilizzati abitualmente al livello internazionale. Vale a dire, 
proprio come dice la relazione, sono «inferiori al 60% del salario lordo 
mediano e/o al 50% del salario lordo medio». 
L’articolo 5 della proposta, il cui titolo è Adeguatezza, al § 1 sancisce 
che «gli Stati membri in cui sono previsti salari minimi legali adottano 
le misure necessarie a garantire che la determinazione e l’aggiornamento 
dei salari minimi legali siano basati su criteri stabiliti per promuovere 
l’adeguatezza al fine di conseguire condizioni di vita e di lavoro digni-
tose, coesione sociale e una convergenza verso l’alto». Nel successivo § 
2, l’articolo 5 impone che i criteri nazionali per promuovere l’adegua-
tezza devono comprendere «almeno» i parametri ivi indicati, lasciando 
quindi liberi gli Stati membri di identificarne altri. La ETUC ha sottoli-
neato, con vigore, che andrebbe assolutamente espunto il criterio che 
tiene conto dell’«andamento della produttività del lavoro». 
Poi il § 3 prevede che «gli Stati membri utilizzano valori di riferimento 
indicativi, come quelli comunemente utilizzati a livello internazionale, 
per orientare la loro valutazione dell’adeguatezza dei salari minimi legali 
rispetto al livello generale dei salari lordi». Questa previsione si collega 
al considerando 21, per il quale «l’uso di indicatori comunemente impie-
gati a livello internazionale, quali il 60% del salario lordo mediano e il 
50% del salario lordo medio, può contribuire ad orientare la valutazione 
dell’adeguatezza dei salari minimi in relazione al livello retributivo 
lordo». Sotto questo profilo, va rilevato che la ETUC sostiene che tali 
indicatori debbano necessariamente costituire una soglia minima di ade-
guatezza per tutti gli Stati membri (29). Il che implica attribuire natura 

 
(29) ETUC, Reply of the European Trade Union Confederation (ETUC) to the Second 
Phase Consultation of Social Partners under Article 154 TFEU on a possible action 
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prescrittiva all’uso congiunto di tali indicatori. D’altra parte, proprio se-
condo un’autorevole opinione di parte sindacale, la Germania ha forte-
mente osteggiato l’inserimento nella parte prescrittiva della direttiva di 
tale soglia minima, a causa del timore che così si sarebbe determinato un 
eccessivo aumento del proprio salario minimo legale (30). Si tratta di ve-
dere quale sarà il testo definitivo, ma l’impressione è che su questo punto 
ci sarà una vera e propria battaglia politica e sindacale. Né si può sotta-
cere, come risulta dalla citata valutazione d’impatto menzionata nella re-
lazione alla proposta, che il rispetto di tale soglia minima avrebbe effetti 
positivi sulle condizioni dei lavoratori, non particolarmente negativi nei 
confronti delle imprese e migliorerebbe il quadro macroeconomico ge-
nerale. Sicché, al di là della sua giustificazione sociale, la vincolatività 
della suddetta soglia minima troverebbe pure fondamento nelle c.d. ra-
gioni del mercato. 
Molto importante è, inoltre, l’articolo 6 che fissa stringenti limiti alla 
possibilità sia di stabilire salari minimi legali diversi per specifici gruppi 
di lavoratori sia di «consentire trattenute per legge che riducono la retri-
buzione versata ai lavoratori portandola ad un livello inferiore a quella 
del salario minimo legale». 
Ma di fondamentale rilievo è il successivo articolo 7 che impone, come 
dice la sua rubrica, il «coinvolgimento delle parti sociali nella determi-
nazione e nell’aggiornamento dei salari minimi legali». La proposta si 
premura di evitare l’aggiramento dell’obbligo di coinvolgimento delle 
parti sociali, perché precisa che questo debba avvenire «in maniera tem-
pestiva ed efficace», e non si ferma a prevedere un mero obbligo generale 
al riguardo, ma dettaglia, in modo esplicito, alcuni dei momenti di tale 
coinvolgimento. 
Per quanto concerne la situazione italiana, qui l’introduzione di un sala-
rio minimo legale non produrrebbe alcun effetto di spiazzamento della 
contrattazione collettiva (31), qualora ciò si realizzasse, secondo l’opi-
nione più ragionevole, attraverso il rinvio legislativo ai trattamenti eco-
nomici previsti dai contratti collettivi stipulati dalle organizzazioni 

 
addressing the challenges related to fair minimum wages, cit., pp. 4 e 9 ss. Sulle ragioni 
a favore dell’uso simultaneo di questa doppia soglia cfr. T. MÜLLER, M. MÉAULLE, op. 
cit., pp. 1 ss. 
(30) Cfr. F. NESPOLI, op. cit., p. 1. 
(31) Cfr., ampiamente, la citata memoria di Bavaro, Borelli e Orlandini, pp. 12-13; S. 
LEONARDI, op. cit., pp. 186-187 e 198. 
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comparativamente più rappresentative (32). Per evitare che questi stessi 
contratti possano prevedere trattamenti economici troppo bassi (e al li-
mite della soglia di povertà), come talvolta accade (33), andrebbe intro-
dotto un apparato amministrativo, concertato con le stesse parti sociali, 
di vigilanza e che fornisca indicazioni prescrittive sulle soglie minime 
orarie da rispettare. Il che, peraltro, rappresenterebbe un utile modello di 
riferimento per l’eventuale intervento (a questo punto veramente resi-
duale) del giudice ex articolo 36 Cost. 
 
 
6. Monitoraggio ed enforcement. Il campo di applicazione sogget-

tivo 
 
Altro effetto dell’adozione della direttiva, per quanto concerne l’Italia, 
sarà, presumibilmente, quello di indurre a mettere in campo gli strumenti 
«di raccolta dei dati per monitorare la copertura e l’adeguatezza dei salari 
minimi», previsti dall’articolo 10 della proposta. Il che, da un lato, costi-
tuirà un’ulteriore spinta per il legislatore nella direzione di individuare 
apposite tecniche per la perimetrazione dei settori su cui calcolare il 70% 
di copertura contrattuale (34); e, dall’altro, metterà a nudo l’inefficienza 
dell’attuale sistema di vigilanza che è, com’è notorio, la causa principale 
della diffusa disapplicazione dei contratti collettivi sottoscritti dalle sigle 
più rappresentative e, per converso, del frequente ricorso a contratti col-
lettivi al ribasso, se non propriamente pirata (35). E, sotto quest’ultimo 
profilo, vengono in risalto le dettagliate misure di cui all’articolo 8 della 
proposta, formalmente dedicate solo ai sistemi con salario minimo le-
gale, che prevedono soprattutto il rafforzamento degli apparati di con-
trollo. A ben vedere, queste stesse misure andrebbero applicate anche 
laddove esistono solo salari minimi contrattuali, nella misura in cui l’os-
servanza di quest’ultimi sia in qualche modo obbligatoria, secondo le 
peculiari tradizioni nazionali. 
Né va trascurata la previsione dell’articolo 11 della proposta che mira ad 
assicurare l’effettività della tutela giudiziaria del lavoratore per quanto 

 
(32) Cfr. T. TREU, La proposta sul salario minimo e la nuova politica della Commissione 
europea, cit., pp. 21-22. 
(33) Cfr. la citata memoria di Razzolini, pp. 8 ss. 
(34) Cfr. T. TREU, La proposta sul salario minimo e la nuova politica della Commissione 
europea, cit., p. 23. 
(35) Cfr. G. PROIA, op. cit., p. 32; L. RATTI, op. cit., pp. 68-69. 
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riguarda l’accesso al salario minimo. E qui il legislatore italiano potrebbe 
cogliere lo spunto per introdurre una specifica azione collettiva, sulla fal-
sariga dell’articolo 28 Stat. lav., volta a contestare i comportamenti da-
toriali consistenti nella violazione proprio della parte del contratto col-
lettivo dedicata al salario minimo e, anche, dell’intero trattamento eco-
nomico. 
Altro punto di estremo interesse della proposta è quello dell’individua-
zione del suo campo di applicazione soggettivo. L’articolo 2 sancisce 
che «la presente direttiva si applica ai lavoratori dell’Unione che hanno 
un contratto di lavoro o un rapporto di lavoro quali definiti dal diritto, 
dai contratti collettivi o dalle prassi in vigore in ciascuno Stato membro, 
tenendo conto della giurisprudenza della Corte di giustizia dell’Unione 
europea». Il lungo considerando 17 fornisce qualche chiarimento al ri-
guardo perché indica una serie di lavoratori non standard («i lavoratori 
domestici, i lavoratori a chiamata, i lavoratori intermittenti, i lavoratori 
a voucher, i falsi lavoratori autonomi, i lavoratori tramite piattaforma di-
gitale, i tirocinanti e gli apprendisti») che «potrebbero rientrare nell’am-
bito di applicazione della presente direttiva a condizione che soddisfino 
tali criteri». 
Lo stesso considerando 17 aggiunge che «i lavoratori effettivamente au-
tonomi non rientrano nell’ambito di applicazione della presente direttiva, 
in quanto non soddisfano tali criteri». Tuttavia, qui si apre una delle que-
stioni più attuali del dibattito a livello nazionale ed europeo. E cioè, se ai 
lavoratori autonomi veri e propri, ma in condizioni di debolezza econo-
mica, spetti o no un diritto alla contrattazione collettiva e se questo diritto 
ricada o meno sotto gli strali del diritto europeo della concorrenza. Va 
sottolineato che appare ormai del tutto irragionevole non riconoscere il 
diritto fondamentale alla contrattazione collettiva a lavoratori che, sep-
pure autonomi genuini, si trovino in una posizione socialmente ed eco-
nomicamente comparabile a quella dei lavoratori subordinati; e che, so-
prattutto, non siano dotati di adeguato potere contrattuale nei confronti 
dei committenti a causa degli squilibri di mercato (36). 
Sotto questo profilo, la posizione della ETUC è estremamente decisa, in 
quanto l’organizzazione richiede, nel volantino citato, l’introduzione di 
un apposito emendamento al testo dell’articolo 4 della proposta, in base 
al quale il sostegno statale alla contrattazione collettiva deve concernere 
anche quella posta in essere dai self-employed workers. E, ovviamente, 

 
(36) Cfr. la citata memoria di Razzolini, p. 11. 



430 ALESSANDRO BELLAVISTA 

come precisa la stessa ETUC sarebbe necessario che la direttiva stabi-
lisse esplicitamente l’esenzione di tale specifica attività contrattuale dal 
diritto comunitario della concorrenza (37). Pertanto, se ciò si verificasse, 
il varo della versione definitiva della direttiva rappresenterebbe un ulte-
riore significativo passo verso una maggiore giustizia sociale e verso 
quell’Europa dei cittadini da tanti agognata. 
 
 
Abstract 
 
La proposta di direttiva sui salari minimi adeguati. L’Europa sociale ad una svolta 
 
Obiettivi: L’articolo si propone di esaminare gli aspetti più significativi della proposta 
di direttiva della Commissione europea sui salari minimi adeguati. Metodologia: È 
adottato un approccio tecnico-giuridico, mettendo in evidenza gli spunti ermeneutici 
ricavabili dal testo, coerenti con la realtà effettuale. Risultati: Il testo mira a dimo-
strare le implicazioni positive che avrebbe l’adozione della direttiva, opportunamente 
emendata, per le condizioni dei lavoratori e sul piano macro-economico. Limiti e im-
plicazioni: Si tratta di un’analisi su un testo ancora provvisorio, ma essa mira appunto 
a suggerire percorsi verso un miglioramento del medesimo e a richiamare l’attenzione 
sull’importanza dell’iniziativa. Originalità: Lo studio ha l’ambizione di segnalare 
l’importanza della proposta sul piano europeo e per le prospettive legislative italiane. 
 
Parole chiave: salari minimi adeguati, promozione della contrattazione collettiva, sa-
lario minimo legale, proposta di direttiva. 
 
 
Proposal for a Directive on Adequate Minimum Wages. Social Europe at a Tur-
ning Point 
 
Objectives: This article aims to analyse the most significant aspects of the European 
Commission’s proposal for a directive on adequate minimum wages. Methodology: A 
technical-legal approach is adopted. The A. gives some keys for understanding the text 
of the proposal and link it to with the actual context. Results: The paper wants to de-
monstrate the positive implications that the adoption of the directive, appropriately 
amended, would have for the conditions of workers and at the macro-economic level. 
Limits and implications: This is an analysis of a still provisional text, but it aims pre-
cisely to suggest ways to improve it and to draw attention to the importance of the  
 

 
(37) ETUC, Reply of the European Trade Union Confederation (ETUC) to the Second 
Phase Consultation of Social Partners under Article 154 TFEU on a possible action 
addressing the challenges related to fair minimum wages, cit., p. 12. 
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initiative. Originality: The study has the ambition to point out the importance of the 
proposal on a European level and for the Italian legislative prospects. 
 
Keywords: adequate minimum wages, promotion of collective bargaining, legal mini-
mum wage, proposal for a directive. 


