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Per un salario minimo legale

Andrea Morrone*

1. I dati di contesto

Molti dati di esperienza ci dicono che la questione del salario minimo legale è attuale 
e decisiva.

Il quadro delle grandezze esistenti, nel contesto dell’Unione europea (UE), è in-
teressante1.

Dei 27 Paesi membri dell’UE, ben 22 hanno un salario minimo “legale” (la Ger-
mania dal 2015), gli altri 5 ne affidano la determinazione alla contrattazione colletti-
va. Tra questi, oltre all’Italia, la Finlandia, la Svezia, la Danimarca e l’Austria. In tutti 
i casi indicati adesso, la copertura contrattuale è altissima: dall’80 al 90%. Molto 
diverso, invece, il tasso di sindacalizzazione: nei paesi della penisola scandinava si 
attesta al 69%, in Italia siamo al 35%, mentre in Austria si scende al 29%.

Negli Stati membri con il salario minimo legale, invece, si registrano due dati: 
per un verso, una ridotta copertura dei contratti collettivi nazionali, anche se non 
mancano eccezioni significative (in Francia, Belgio e Slovenia siamo oltre il 90%; 
in Spagna e Paesi Bassi oltre l’80%); per altro verso, un livello altrettanto basso di 
sindacalizzazione (se si escludono i Paesi più piccoli, nei quali la percentuale è sotto 
il 50%, negli altri si attesta tra il 10% e il 20%).

Osservando l’ammontare, i salari minimi legali oscillano: si va da quote intorno 
e oltre i 10 euro/ora (in Lussemburgo è pari a 12,38 euro/ora; Francia, Paesi Bassi, 
Irlanda, Belgio, Regno Unito e Germania si attestano tra i 10,15 e 9,35 euro/ora), a 
cifre comprese tra 5,76 e 1,87 euro/ora (questa la cifra in Spagna e Bulgaria). In Italia 
il 50% dei “salari medi” ammonta a 10,59 euro/ora; il 60% dei “salari mediani” a 
7,65 euro/ora.

*  Andrea Morrone è professore ordinario di Diritto costituzionale presso l’Alma Mater Studio-
rum-Università di Bologna (andrea.morrone@unibo.it).

1  Rielaboro i dati riportati in Leonardi 2014, pp. 185 e ss.; e Tridico, Tullini 2022, pp. 65 e ss.
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2. La direttiva europea

Questo orizzonte, alquanto differenziato, ha rappresentato uno dei motivi per cui 
l’UE ha adottato la direttiva n. 2022/2041 relativa ai “salari minimi adeguati”2. Essa 
rappresenta un’occasione rilevante da diversi profili, anche per fare il punto sulla 
“sensibilità” europea in materia di tutela del diritto fondamentale al lavoro. Tema 
quanto mai importante nella dimensione sovranazionale, essendo notoriamente (ri-
tenuta) l’UE, a torto o a ragione, ancora poco attenta ai profili sociali.

Come si può leggere nei “considerando”, l’UE ha nel proprio diritto numerose di-
sposizioni di principio che fanno da sfondo alla direttiva sui “salari minimi adeguati”. 
L’obiettivo di uno «sviluppo sostenibile» basato su una «economia sociale di mercato 
fortemente competitiva» mira alla «piena occupazione» e al «progresso sociale» (art. 3 
TUE; l’art. 9 del TFUE parla di un «elevato livello di occupazione»). L’UE e gli Stati 
membri promuovono l’occupazione e il miglioramento delle condizioni di vita e di 
lavoro (art. 151 TFUE).

La Carta dei diritti fondamentali dell’UE, dal canto suo, riconosce al lavoratore 
i diritti «a condizioni di lavoro sane, sicure e dignitose» (art. 31), alla contrattazione 
collettiva «ai livelli appropriati» (art. 28), all’informazione e alla consultazione (art. 
27), alla parità uomo-donna «in tutti i campi» compresi occupazione, lavoro e retri-
buzione (art. 23).

La Carta sociale europea (CSE) specifica il diritto ad eque condizioni di lavoro, 
all’equa retribuzione (che assicuri al lavoratore e alla sua famiglia un livello di vita 
dignitoso), riconoscendo il ruolo della contrattazione o dei meccanismi legali per la 
determinazione del salario minimo al fine di garantire tale diritto, il diritto alla con-
trattazione collettiva e all’organizzazione sindacale.

I principi sono ribaditi anche dal Pilastro europeo dei diritti sociali, aggiungendo 
che i salari minimi adeguati devono essere garantiti, fissati in maniera trasparente 
e prevedibile, e che le parti sociali siano coinvolte nell’elaborazione delle politiche 
economiche, incoraggiate a negoziare contratti e a esercitare il diritto all’azione col-
lettiva.

Con riferimento specifico ai Paesi membri che hanno un salario minimo lega-
le, la Commissione ha incoraggiato il coinvolgimento delle parti sociali nella loro 
determinazione (nell’ottica di una convergenza “verso l’alto”). Il punto è che salari 
adeguati ed equi – legali o negoziali – sono considerati il presupposto della crescita 
economica («la concorrenza nel mercato interno dovrebbe essere basata su standard 
sociali elevati»3); proteggono, secondo la direttiva, il reddito dei lavoratori, specie 
quelli svantaggiati, contribuendo a garantire una vita dignitosa4. Dovrebbero contri-
buire, inoltre, a ridurre le discriminazioni nel lavoro, a fronteggiare la tendenza alla 
diffusione di forme di lavoro precario e atipico.

2  Cfr. Direttiva (UE) n. 2022/2041.
3  Direttiva (UE) n. 2022/2041, considerando n. 7.
4  Direttiva (UE) n. 2022/2041, considerando n. 8.
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3. Contrattazione e legge nella direttiva europea

L’UE parte dall’esigenza di “rispettare le diverse tradizioni nazionali degli stati mem-
bri”. Ciò nonostante, ha ritenuto di intervenire – consultate le parti sociali, sebbene 
queste ultime non si siano trovate d’accordo nel definire una strategia comune – a 
stabilire “un quadro” europeo per frenare le tendenze che erodono i principi indicati. 
Riconosciuta l’adeguatezza della soglia stabilita nella contrattazione, si evidenzia che 
i salari legali sono in genere bassi e non aggiornati, che la contrattazione si va ridu-
cendo, insieme alla crisi della rappresentanza sindacale.

Per questo, la direttiva detta “prescrizioni minime” che consentono disposizioni 
più favorevoli degli Stati, e non pregiudica i diritti acquisiti, salvo la stessa direttiva 
non sia più favorevole; né può essere usata per abbassare i livelli esistenti o, addirittu-
ra, per abolire i salari minimi. Indica, in particolare, obblighi procedurali per l’ade-
guatezza di salari minimi legali, potenzia l’accesso dei lavoratori alla tutela garantita 
dal salario minimo ex lege o determinato dalla contrattazione che viene promossa in 
questo campo. Si applica a tutti i “lavoratori” che hanno un contratto o un rapporto 
di lavoro definito in base al diritto, alla contrattazione, alle prassi dei Paesi membri.

La contrattazione collettiva, “solida” e “ben funzionante”, viene valorizzata e in-
centivata, per la sua funzione di assicurare salari minimi adeguati (non vengono 
considerati salari minimi legali, però, quelli derivanti da contratti collettivi univer-
salmente applicabili che non consentono margini discrezionali all’autorità che do-
vrebbe applicarli).

La direttiva, quindi, non impone una misura europea, non intende armonizzare 
il livello salariale o quello della retribuzione, lascia agli Stati membri la libertà di sta-
bilire salari minimi legali o di garantire l’accesso alla tutela di salari minimi stabiliti 
mediante la contrattazione. In buona sostanza, non impone salari stabiliti solo dalla 
contrattazione, o solo dalla legge, o da contratti universalmente applicabili.

Il favor per la contrattazione, tuttavia, si coglie anche quando si prevede che gli 
Stati adottino un “piano d’azione” per promuoverla allorché la soglia sia inferiore 
all’80%; piano che va periodicamente aggiornato (ogni 5 anni), coinvolgendo le 
parti sociali o mediante consultazioni o per mezzo di accordi. I salari minimi de-
vono essere monitorati (anche tramite controlli e ispezioni) e aggiornati periodica-
mente, mediante specifici indicatori che li adeguino al costo della vita. La misura 
dell’adeguatezza dipende dalla situazione di ciascuno Stato. Rispondono a questo 
obiettivo i salari «equi rispetto alla distribuzione salariale dello Stato membro per-
tinente e se consentono un tenore di vita dignitoso ai lavoratori sulla base di un 
rapporto di lavoro a tempo pieno»5. L’attuazione della tutela del salario minimo, 
infine, è ritenuta decisiva in materia di aggiudicazione ed esecuzione di appalti e 
contratti di concessione.

Detto questo, mi pare chiaro che per l’UE l’obiettivo sia quello di garantire un 
“salario adeguato” e che a questo fine devono cospirare sia la contrattazione sia pure 

5  Direttiva (UE) n. 2022/2041, considerando n. 28.
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la legislazione (in tutte le direzioni possibili: sostegno ai sindacati e alla contrattazio-
ne, integrazione o sostituzione degli uni e dell’altra nell’obiettivo pienamente “euro-
peo” di realizzare un diritto fondamentale).

4. Le iniziative nazionali

La direttiva prevede che gli Stati si conformino alle sue prescrizioni entro il 15 no-
vembre 2024. Anche per la scadenza ravvicinata, l’intervento europeo ha suscitato 
una discussione molto accesa nel contesto nazionale italiano.

La discussione politica ha visto una netta contrapposizione tra la maggioranza e 
le opposizioni. Queste ultime hanno dato prova di una certa convergenza nel pre-
sentare una proposta di legge unitaria, che intende istituire un salario minimo lega-
le6. Viceversa, il Governo e i partiti che lo sostengono, dopo un’iniziale posizione 
attendista se non proprio di chiusura, hanno presentato un disegno di legge delega, 
approvato alla Camera dei deputati, come testo integralmente sostitutivo di quello 
presentato dalle opposizioni (che, per tale ragione, hanno tolto il proprio appoggio a 
un’iniziativa che continuava a portare il nome dei suoi leaders)7.

In questa vicenda, in maniera del tutto singolare, si è fatto largo il Consiglio 
dell’Economia e del Lavoro (CNEL), che, sollecitato dal Governo, ha manifestato 
una posizione critica sostanzialmente contraria all’attuazione della direttiva me-
diante una legge8.

Senza entrare nei dettagli dei progetti di legge, e limitando il discorso ai problemi 
generali emersi finora, questi possono essere ricondotti ad alcune traiettorie domi-
nanti nel discorso sul “salario minimo legale”.

Un primo ambito riguarda il metodo da seguire. Per un verso, non c’è conver-
genza sulla forma dell’atto legislativo, sostenendosi alternativamente o la via di una 
disciplina contenuta in una legge ordinaria (così le opposizioni), o quella del ricorso 
alla delega legislativa (così il Governo). Per altro verso, si sta profilando un dualismo 
singolare tra il Parlamento e il CNEL: quest’ultimo, infatti, pare volersi ritagliare 
un ruolo non limitato alla mera consulenza delle istituzioni politico-legislative, che 
potrebbe assimilarsi a quello di una sorta di colegislatore (ruolo del tutto singolare e 

6  Proposta di legge n. 1275, Conte e altri, Disposizioni per l’istituzione del salario minimo, presentata 
il 4 luglio 2023, in Atti Parlamentari, Camera dei deputati, XIX Legislatura.

7  Deleghe al Governo in materia di retribuzione dei lavoratori e di contrattazione collettiva nonché 
di procedure di controllo e informazione, approvato dalla Camera dei deputati il 6 dicembre 2023 e 
trasmesso al Senato della Repubblica il 6 dicembre 2023 (A.S. n. 957).

8  Cfr. Consiglio Nazionale dell’Economia e del Lavoro (2023), Elementi di riflessione sul 
salario minimo in Italia. Nel testo si legge: «I dati a disposizione indicano […] un tasso di copertura 
della contrattazione collettiva che si avvicina al 100 per cento: una percentuale di gran lunga superiore 
all’80 per cento (parametro della direttiva). Da qui la piena conformità dell’Italia ai due principali 
vincoli stabiliti dalla direttiva europea e cioè l’assenza di obblighi di introdurre un piano di azione a 
sostegno della contrattazione collettiva ovvero una tariffa di legge. Rispetto ai dati disponibili è noto il 
contratto collettivo applicato al 95 per cento dei lavoratori dipendenti in Italia».
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improprio nell’ordinamento costituzionale vigente). Ovviamente, la questione me-
todologica vede la presenza di un convitato di pietra: i sindacati, che, almeno finora, 
si sono mostrati timidi di fronte ad una legislazione sul salario minimo.

5. Il merito dei problemi

Nel merito, la questione del salario minimo è “polarizzata”, tra chi propende per una 
soglia stabilita per legge e chi, invece, ritiene di doverla lasciare alla determinazione 
della contrattazione collettiva, dovendosi limitare, la legge, a rinviare all’autonomia 
delle parti sociali. La scelta pare riposare sull’alternativa tra la (presunta) “rigidità” di 
una norma legale e la (presunta) “flessibilità” della contrattazione. 

Il problema dovrebbe essere piuttosto capire se, nonostante la via diretta rappre-
sentata dalla contrattazione (che da noi è l’unica strada finora battuta, che, come si 
è visto, garantisce mediamente margini molto elevati), vi sia comunque spazio per 
introdurre una soglia minima legale, che interessi gli ambiti lasciati scoperti dai (o 
dove non arrivano i) contratti, considerando altresì eventuali questioni di compatibi-
lità tra soglia legale e soglia negoziale.

Ancora, andrebbero chiarite le conseguenze della scelta, con riferimento alle ca-
ratteristiche e alle tendenze del mercato del lavoro nazionale. Alcuni osservatori sot-
tolineano come una soglia legale potrebbe incentivare le delocalizzazioni verso Paesi 
con norme più vantaggiose per l’impresa.

Un altro profilo della discussione riguarda la domanda “quale contrattazione?”. In 
questo caso si oppongono due ipotesi, quella che fa leva sui contratti collettivi “più 
rappresentativi”, e quella dei contratti collettivi “più applicati”.

6. Il “lavoro” in trasformazione

La riflessione politico-legislativa, come hanno fatto le istituzioni dell’UE, dovrebbe 
tenere conto del contesto delle relazioni industriali.

Il “lavoro” è da tempo in profonda trasformazione, in ragione degli scenari del-
la globalizzazione e delle sue incerte e problematiche evoluzioni. Le transizioni del 
nostro tempo, specie per effetto delle nuove sfide impresse dalla tutela dell’ambien-
te e dalla cosiddetta rivoluzione digitale, stanno ponendo domande inedite che ri-
chiedono risposte adeguate. Gli addetti ai lavori discutono di una just transition9. 
L’emergenza della questione ambientale e la cosiddetta rivoluzione digitale possono 
determinare una crisi del diritto del lavoro. Sono, però, l’occasione per riordinare il 

9  La problematica è nata in connessione al cambiamento climatico e ha mobilitato i sindacati (a 
partire dalla confederazione internazionale ITUC) a promuovere – a partire dalla premessa che «There 
are non jobs on a dead planet» – una transizione ecologica giusta che trasformi il sistema economico e 
produttivo, impegnando i lavoratori e le comunità territoriali più direttamente interessate nella lotta 
contro l’ingiustizia e le diseguaglianze sociali create dalla questione climatica. Cfr. G. Centamore 
2022; Carta 2022.
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conflitto capitale-lavoro pure secondo coordinate ireniche, più coerenti con le pro-
spettive di un costituzionalismo aggiornato ai nostri tempi10.

La questione del salario minimo legale va impostata dedicando un’attenzione non 
superficiale al declino dell’organizzazione sindacale da un lato, e della contrattazione 
collettiva, dall’altro. L’obiettivo della direttiva europea, in fondo, è quello di rilan-
ciare – anche mediante l’intervento della “legge” (europea e nazionale) – il ruolo 
attivo delle parti sociali e la capacità trasformativa della contrattazione collettiva. 
È un’occasione che andrebbe colta in questa direzione. Il risultato cui orientare gli 
strumenti normativi (legge, contratto) dovrebbe essere – come dirò alla fine meglio 
– l’adeguatezza della retribuzione a garanzia di un lavoro dignitoso per il lavoratore 
e la sua famiglia.

Si deve tenere conto, in ogni caso, delle caratteristiche del sistema produttivo na-
zionale, notoriamente costituto da “piccole aziende”, con un forte divario di sviluppo 
tra Nord e Sud del Paese, e una differenziazione rilevante in ordine al capitale umano.

I diritti dei lavoratori, anche se vanno calibrati in ragione delle forme del lavoro, 
dovrebbero ridurre le distanze, non aumentarle. Le ipoteche nazionali sono pesanti. 
Basti pensare agli investimenti in materia di ricerca e sviluppo (R&S), dove l’Italia si 
attesta all’1,4% contro il valore medio del 2,4% dei paesi OCSE (Germania e USA 
raggiungono il 2,8%). I cosiddetti “Neet” da noi non studiano, non lavorano, non si 
formano: e sono quasi 2 milioni di giovani di età compresa tra 15 e 29 anni. Siamo 
al diciottesimo posto in Europa per digitalizzazione11.

7. Il quadro delle compatibilità costituzionali: a) l’art. 39 Cost.

Una legge sul salario minimo, ovviamente, dovrebbe superare il quadro delle com-
patibilità costituzionali. I parametri di riferimento sono soprattutto gli artt. 3, 36 e 
39 Cost.

Cominciamo da quest’ultima disposizione. Com’è noto, la prassi ha avuto la me-
glio sul testo. Al posto dei sindacati registrati quale presupposto del potere di stipu-
lare contratti collettivi con efficacia erga omnes, nel diritto vivente si è affermato un 
ordinamento intersindacale di tipo privatistico (Morrone 2022a, pp. 201 e ss.). E 
ciò ancorché i sindacati esercitino «un vero e proprio potere di legiferare» sulle con-
dizioni di lavoro dei propri iscritti, ossia «funzioni pubbliche indispensabili» (Biagi 
1986, pp. 7-9).

Le contraddizioni non finiscono qui. Non è il caso di ripercorrere la vicenda dei 
sindacati nel nostro Paese. Mi limito ad osservare questo. Da un lato si ammette paci-
ficamente l’amputazione dei commi successivi al primo sulla base della tesi, tralatizia, 
della «più costituzionale delle inattuazioni della Costituzione» (Romagnoli 1989, 
pp. 655 e ss.). Dall’altro, tuttavia, i commi successivi al primo vengono normalmen-

10  Ho discusso di questo tema in dialogo con i giuslavoristi in Morrone 2022b, pp. 513 e ss.; sulla 
rivoluzione digitale cfr. Ladu Maccabiani 2023.

11  Cfr. le riflessioni del Governatore onorario della Banca d’Italia Visco 2024.
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te utilizzati come parametro di legittimità costituzionale della normazione, ma solo 
quella posta dalla “legge”.

Cerco di spiegarmi. Rileggiamo la giurisprudenza costituzionale. In estrema sinte-
si possono trarsi due linee di tendenza12. Per un verso, la Corte ha escluso che dall’art. 
39 Cost. derivi una riserva di contrattazione collettiva, ma ha anche aggiunto che 
una legge, in questo ambito, è legittima solo se «transitoria, provvisoria, eccezionale»13 
(sia pure quanto all’estensione erga omnes del contenuto dei CCNL). Per altro verso, 
la legislazione di sostegno vale come una sorta di “rinvio mobile” alla contrattazio-
ne collettiva stipulata dalle organizzazioni comparativamente più rappresentative a 
livello nazionale: ciò al fine di contrastare l’applicazione di contratti stipulati da orga-
nizzazioni di non accertata rappresentatività con trattamenti salariali potenzialmente 
in contrasto con l’art. 36 Cost. (non attribuisce efficacia erga omnes, ma richiama il 
minimo retributivo ivi previsto quale parametro esterno di commisurazione, da parte 
del giudice, per definire la proporzionalità e la sufficienza del trattamento economico 
da corrispondere al socio lavoratore ex art. 36 Cost.).

Ne emerge, in sostanza, che per la Corte costituzionale la contrattazione colletti-
va è decisiva, e il ruolo della legge è “marginale” e, comunque, “confermativo” della 
centralità normativa della contrattazione. Tuttavia, ciò non sembra escludere né che 
il legislatore non abbia titolo a intervenire, né che legge e contrattazione possano 
integrarsi nell’obiettivo costituzionale del salario proporzionato e sufficiente (accen-
nerò alla fine in che senso).

8. (Segue): b) gli artt. 36 Cost. e 3 Cost.

L’art. 36 Cost., quale disposizione immediatamente precettiva, stabilisce il diritto alla 
retribuzione come diritto perfetto e direttamente esigibile. La retribuzione costitu-
zionale non è riducibile a un “prezzo di mercato”, perché riguarda l’esistenza libera e 
dignitosa della persona del lavoratore e della sua famiglia. Da questo punto di vista, 
si può sostenere che rientra tra i compiti dello Stato sociale affinché, nel rapporto 
di lavoro, il lavoratore si veda assicurato un corrispettivo adeguato e proporzionato.

Ciò nonostante, l’effettività del diritto alla retribuzione è il risultato di un “gioco 
a due”, da un lato i sindacati e la contrattazione collettiva; dall’altro, il giudice cui 
spetta dire l’ultima parola caso per caso (in melius, in peius, salvo ora i “limiti” preci-
sati dalla Cassazione14).

12  Cfr. Corte cost., sentt. nn. 106/1962 e 51/2015.
13  Corte cost., sent. n. 106/1962, Considerato in diritto n. 5.
14  Cass., sent. n. 27713/2023. In questa importante decisione – forse eccessivamente valorizzata 

dalla dottrina – si stabiliscono alcuni punti fermi: 1) si pone un limite inderogabile alla contrattazione 
“al ribasso”; 2) si attenua la presunzione assoluta (degradandola in presunzione iuris tantum) di confor-
mità della retribuzione indicata nei contratti collettivi all’art. 36 Cost.; 3) l’art. 36 Cost. costituisce un 
limite tanto per il legislatore quanto per i contratti collettivi; 4) non viene meno ma viene valorizzato il 
potere creativo del giudice del lavoro in funzione tutoria dei principi di proporzionalità e di sufficienza 
codificati nell’art. 36 Cost.
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Rispetto a questa interpretazione ci si può chiedere: quale spazio c’è per la legge? 
Nella discussione – allo scopo di stabilire l’area di pertinenza del legislatore – si con-
tendono il campo diverse opzioni: quella per una retribuzione minima, per un salario 
minimo, per un reddito universale. Chiediamoci però: il salario legale è il salario 
“sufficiente”? È il salario “adeguato”? Nell’art. 36 Cost. la retribuzione corrisponde 
al salario complessivo?

Problema collegato a quest’ultimo, specie nella riflessione dei costituzionalisti, è 
quello derivante dalla nozione di “contenuto essenziale” di un diritto15. Quest’ultima 
presenta margini incerti, come dimostra la giurisprudenza costituzionale. Con que-
sta espressione si intende il contenuto minimo (e perciò essenziale) o il contenuto 
integrale di un diritto in sé e per sé? Gli stessi dubbi possono farsi con riferimento 
alla retribuzione-salario minimo. Il minimo è una soglia o l’oggetto materiale del 
diritto alla retribuzione?

Infine, una disciplina legale del salario deve essere inquadrata nel principio di 
eguaglianza. Il salario minimo deve essere eguale per tutti? O, viceversa, si sta po-
stulando, anche in questo ambito, una ragionevole eguaglianza (trattare in modo 
eguale situazioni eguali, trattare in modo diverso situazioni diverse)? Il salario mi-
nimo legale va inteso come il salario “giusto”? O, invece, è “minimo” nel senso che 
la contrattazione può/deve intervenire solo in melius rispetto ad una previsione 
legale?

9. Una proposta per una legge sul salario minimo

Per concludere. Ho solo accennato ad alcuni problemi connessi ad una disciplina 
legale del salario minimo. Nondimeno, io penso che la strada meriti di essere perse-
guita. Una proposta costruttiva potrebbe essere la seguente.

Legge, contrattazione, giurisdizione non identificano “fonti” alternative di garan-
zia. Esse andrebbero considerate come concorrenti alla migliore tutela del salario ai 
sensi dell’art. 36 Cost.

Contrattazione e legislazione possono integrarsi. Per questa ragione la legge po-
trebbe stabilire un “salario minimo” di portata generale (per classe o categoria di 
lavoratori), da applicare non solo per i settori privi di contrattazione, ma anche in 
quelli coperti da quest’ultima, come una “misura base” (minima in questo senso), 
al di sotto della quale neppure la contrattazione potrebbe andare. Si intende che, 
rispetto al minimo legale, la contrattazione ha il potere di stabilire il salario in melius. 
Per evitare fughe dalla contrattazione o tendenze al ribasso della contrattazione, an-

15  La formula deriva dalla teoria del bilanciamento dei diritti, quale limite alle decisioni che nell’af-
fermare un interesse, ne postergano un altro del quale, però, va comunque garantito il contenuto 
essenziale. L’espressione è evocata nell’art. 117.2, lett. m) Cost. quando si parla della tutela legislativa 
statale (cioè uniforme nonostante l’autonomia legislativa regionale) dei “livelli essenziali delle presta-
zioni concernenti i diritti civili e sociali che devono essere garantiti su tutto il territorio nazionale”. La 
giurisprudenza costituzionale non permette, finora, una limpida differenza tra “diritto”, “contenuto 
essenziale”, “livello essenziale”.
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drebbe previsto, per legge, che la misura minima legale non riduce quelle contrattuali 
vigenti e più favorevoli; e che, queste clausole contrattuali più favorevoli continuano 
ad applicarsi anche qualora successivi contratti collettivi disponessero soglie inferiori 
a quelle contenute nei precedenti. In questo ambito dovrebbe valere il principio di 
non regressione della tutela salariale (tanto verso il legislatore, quanto verso la contrat-
tazione).

Una legislazione sulla “base minima salariale” non incorrerebbe in problemi di 
compatibilità con la piena tutela della retribuzione garantita dalla Costituzione. Pro-
prio l’integrazione tra previsione legale “base”, contrattazione “in melius”, fermo il 
divieto di non regressione, dovrebbe realizzare la pienezza costituzionale della tutela 
retributiva. Il problema dei settori scoperti dalla contrattazione andrebbe affrontato 
con la legge, stabilendo la misura proporzionata e adeguata che, ai sensi, dell’art. 36 
Cost., va assicurata in quei casi. 

Mediante l’integrazione tra legge e contrattazione si potrebbero risolvere le que-
stioni legate all’aggiornamento dei valori salariali al costo della vita. Come chiede la 
direttiva europea, la regolazione nazionale del salario adeguato è tenuta a prevedere 
meccanismi di correzione “ratione temporis”, che permettano – aggiungo – una co-
stante parametrazione del quantum al contenuto del salario costituzionale.

In questo scenario, resta sempre salvo il potere del giudice, case by case, di riferire 
la misura normativa vigente (o per legge o per contratto collettivo) a quella adeguata 
secondo i criteri di proporzionalità e sufficienza stabiliti inderogabilmente dall’art. 
36 Cost. Questo potere del giudice, dilatato dalla giurisprudenza della Cassazione 
anche in deroga alla contrattazione di riferimento (fatto, questo, che pone problemi 
di compatibilità con l’art. 39 Cost., che, tuttavia, non paiono insormontabili, come 
dirò), non va visto come alternativo alla legislazione (o alla contrattazione). È uno 
dei mezzi al fine imposto dall’art. 36 Cost. Del resto, la legge può sempre sagomare 
le manifestazioni concrete della giurisdizione del lavoro, anche in vista di una tutela 
meno casistica e meno variabile, ma, appunto, più generale (per categorie) e più 
sicura in termini di stabilità e prevedibilità. Che il giudice rebus sic stantibus possa 
applicare direttamente l’art. 36 Cost. – non solo in mancanza ma anche – “nono-
stante” la contrattazione di categoria (come dice la Cassazione), non significa – e 
mi pare provino troppo le interpretazioni in tale senso della giurisprudenza degli 
“ermellini” – che il giudice possa disapplicare una legge sul salario minimo rispet-
to all’art. 36 Cost. Di fronte al dettato di una legge vigente, come in ogni caso, il 
giudice si troverebbe di fronte a un bivio: o svolgere l’interpretazione conforme 
della legge o sollevare una questione di costituzionalità, qualora ritenesse il quantum 
legale non compatibile con i parametri stabiliti dalla Carta. Non potrebbe disap-
plicarla, ritenendo così di sostituirsi alla volontà del legislatore allorché questa si è 
manifestata in una legge positiva.

Infine, un modello a due (contrattazione-giudice), come quello inveratosi nell’e-
sperienza del diritto italiano, non esclude un “dispositivo a tre” (legge, contratto, 
giudice).  Nell’essenza dello Stato sociale costituzionale, che sta alla base della nostra 
Costituzione (Morrone 2020), spetta in primis al legislatore intervenire nei rapporti 
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economico-sociali per trasformarli secondo i principi fondamentali della tutela del 
lavoro.

La “costituzione materiale” del modello binario (contrattazione e giudice) si è ret-
ta, finora, proprio su una “modifica tacita” della Costituzione. Non solo, però, sulla 
circostanza che l’art. 39 Cost., nei commi successivi al primo, non è stato attuato, 
consentendo l’affermazione in via di fatto di un ordinamento intersindacale, in cui 
le organizzazioni collettive, la contrattazione e il giudice del lavoro hanno dettato i 
contenuti delle tutele, specie sul piano della retribuzione costituzionale. Va detto che 
quella “costituzione materiale” ha potuto affermarsi anche sulla base di una “assenza”: 
precisamente quella del legislatore che, in questa materia – non importa indagare 
se in forza soltanto di quell’interpretazione vivente o per inerzia o per altri motivi 
ancora – ha rinunciato alla sua funzione primaria di realizzare la Costituzione, dele-
gandone il relativo compito ai soggetti delle relazioni industriali.

Non si può, pertanto, escludere la legittimità di una legge sul salario minimo (o 
su qualsiasi altro capitolo della tutela del lavoro) solo perché l’art. 39 Cost. è inat-
tuato e perché sul campo operano sindacati, contrattazione e, in sede di contenzioso, 
il giudice del lavoro. Né può dedursi una simile conseguenza inibitoria dalla lettura 
dell’art. 36 Cost. come norma immediatamente precettiva, fonte di un diritto sog-
gettivo perfetto. Questa interpretazione si scontra con una letteratura costituzionali-
stica invincibile, specie quando s’è convincentemente dimostrato, anche per i diritti 
di libertà, la necessità di inverarli pienamente attraverso “istituzioni delle libertà” 
(Barbera 1975), ossia mediante un processo politico-legislativo che indichi i fini 
delle politiche sociali, e che predisponga le organizzazioni, i mezzi e le risorse idonei 
allo scopo.

Il legislatore – fin dalla Costituzione, oltreché, ora, in virtù del diritto europeo 
– ha tutti i titoli per svolgere il suo compito di realizzare le “istituzioni delle libertà” 
anche in materia di salario minimo. Un suo intervento, pertanto, oltreché legittimo 
sul piano teorico, lo è anche su quello pratico, proprio perché può cambiare la “co-
stituzione materiale” vigente, adeguando la realtà delle relazioni industriali alla co-
stituzione formale, specie se da quest’ultima è dato trarre indicazioni per proteggere 
il lavoro e il salario in maniera migliore rispetto a quanto oggi non accada. Lo può 
fare, sia stabilendo norme sui sindacati specie per superarne la crisi di rappresentanza 
(anche seguendo le prescrizioni dell’art. 39 Cost. nella sua interezza), sia regolando 
la materia del salario costituzionale, coordinando, in maniera innovativa rispetto 
all’esistente, le norme di legge con l’autonomia contrattuale collettiva e con gli spazi 
riservati al giudice del lavoro.

Insomma, la Costituzione in senso performativo non solo non impedisce, ma, 
al contrario, attribuisce al legislatore la “prima parola” per realizzare i valori del 
lavoro e del salario proporzionato e sufficiente, in maniera cooperativa e coerente 
con gli altri attori delle relazioni industriali (parti sociali e contrattazione colletti-
va, giudici).
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