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Relazione di presentazione dell’evento

di Domenico Garofalo

Per il terzo convegno nazionale I’Aidlass Forense ha scelto come sede Bari e
come tema sul quale dibattere I problemi attuali della retribuzione.

La scelta della sede rappresenta un riconoscimento da parte del Direttivo Nazio-
nale, particolarmente apprezzato, della operosita del Distretto Puglia dell’Asso-
ciazione, del quale sono referente, sia per numero di iscritti (superiore ai cento)
sia per gli eventi organizzati nel corso di quest’anno, finalizzati a fornire ai soci
un costante aggiornamento sulle numerose problematiche che stanno attraver-
sando la nostra materia, riconducibili al lavoro che cambia, con lirruzione
dell’intelligenza artificiale e la progressiva dematerializzazione del luogo ove
viene prestata I’attivita lavorativa. Non sono mancati, inoltre, eventi dedicati alla
previdenza forense alla luce della sua recente riforma.

I tema della retribuzione scelto dal Direttivo, di riflesso a quanto testé detto, ¢
I'emblema della trasformazione in atto ma con I'avvertenza che con i problemi
nuovi concorrono quelli storici che quotidianamente affiorano nelle aule di giu-
stizia, indotti soprattutto dal rapporto tra le fonti di disciplina dell’obbligazione
datoriale.

Il tema verra declinato in ben quattro prospettive, individuate attraverso il for-
mante giurisprudenziale e contrattuale collettivo.

Sul versante dell’obbligazione contrattuale incombono i due temi del giusto sa-
lario e del concorso di contratti collettivi.

Sotto il primo profilo l'autorita della contrattazione collettiva ¢ stata messa in
discussione dalle sei sentenze di ottobre 2023 della Cassazione che hanno rite-
nuto non conforme al parametro costituzionale dell’articolo 36 finanche il trat-
tamento retributivo previsto da un contratto collettivo nazionale sottoscritto da
Cgil, Cisl e Uil: si allude a quello del settore della vigilanza privata e dei servizi
fiduciari. Otientamento giurisprudenziale a dir poco devastante per le aziende
operanti in questo settore che sul costo calcolato secondo tariffa sindacale hanno
fondato i rapporti commerciali con la clientela committente.
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Sotto il secondo profilo, ¢ in corso "acceso dibattito sulla legge n. 144 /2025, che
conferisce deleghe (da esercitare entro il 18 aprile 2026) al Governo in materia
di retribuzione e di contrattazione collettiva nonché di procedure di controllo e
informazione.

Nelle intenzioni del legislatore c’¢ la volonta di garantire salari dignitosi e con-
trastare il dumping contrattuale, anche se il criterio selettivo del contratto collet-
tivo “maggiormente applicato” ove interpretato alla lettera potrebbe vanificare
entrambi gli obiettivi.

I termine per I'esercizio della delega ¢ ormai prossimo alla scadenza e pertanto
il discorso andra ripreso alla luce dell’emanando provvedimento delegato, il con-
tenuto allo stato non ¢ dato di conoscere.

Autonomamente si pone la disciplina del trattamento retributivo da erogarsi ai
lavoratori impiegati negli appalti pubblici e privati alla luce per i primi del Codice
degli appalti emanato con il decreto legislativo n. 36/2023 e per i secondi del
comma 1-bis introdotto nell’articolo 29 del decreto legislativo n. 276/2003 dal
decreto-legge n. 19/2024 secondo cui «Al personale impiegato nell’appalto di
opere o servizi e nel subappalto spetta un trattamento economico e normativo
complessivamente non inferiore a quello previsto dal contratto collettivo nazio-
nale e territoriale stipulato dalle associazioni sindacali dei lavoratori e dei datori
di lavoro comparativamente piu rappresentative sul piano nazionale, applicato
nel settore e per la zona strettamente connessi con l'attivita oggetto dell’appalto
e del subappaltor, con I'effetto paradossale che i lavoratori dell’appaltatore sono
piu tutelati rispetto a quelli dell’appaltante, con una disparita al contrario!
Passando al versante della obbligazione contributiva, ’attualita ci consegna tra le
tante le tre problematiche della imponibilita del welfare aziendale, del regime
presctizionale dei contributi e dei rimedi previsti in caso di omissione/evasione.
Per quanto riguarda il welfare privato, negoziale o unilaterale che sia, ormai ac-
quisito il suo deciso avanzamento in ragione del progressivo arretramento di
quello pubblico, si pone il problema della sua non imponibilita fiscale, e quindi
anche contributiva, quando esso mascheri forme di retribuzione; problematica
sulla quale si registra una presa di posizione dell’ente impositore, Agenzia delle
entrate.

Sul versante prescrizionale, intangibile per la sua valenza pubblicistica, il termine
quinquennale che decorre dall’insorgenza dell’obbligo anche se accertato a di-
stanza di molto tempo, la Cassazione a sezioni unite ¢ recentemente intervenuta
anche sul termine prescrizionale per la costituzione della rendita vitalizia, decen-
nale decorrente dalla maturazione di quello quinquennale dei contributi. Spirato
anche questo termine ed ove non esercitata la facolta prevista dalla legge n.
203/2024 (articolo 30, costituzione della rendita vitalizia a totale carico dell’assi-
curato), al lavoratore che abbia subito 'omissione contributiva non resta altro
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che esercitare I'azione di risarcimento del danno (da minore trattamento pensio-
nistico) prevista dall’articolo 2116, secondo comma, c.c.

Da ultimo il tema della retribuzione incrocia quello dellispezione e dei regimi
sanzionatori in caso di violazione di entrambe le obbligazioni, richiedendosi una
messa a fuoco dell’attuale quadro normativo a seguito delle modifiche apportate
ai decreti legislativi n. 124/2004 e n. 149/2015 (abottito il progetto del “supet-
ispettorato” varato nel 2015) nonché all’articolo 116 della legge n. 388/2000,
adottandosi un sistema che alla logica puramente repressiva affianca quella in-
centivante della regolarizzazione con degli “sconti di pena” (id est abbattimento
delle sanzioni).

Come si vede di “carne al fuoco” ce n’¢ davvero tanta e il Congresso nazionale
di Aidlass Forense ¢ 'occasione propizia per discuterne, approfittando della par-
tecipazione sia di un parferre altamente qualificato di relatori sia di un altrettanto
qualificato uditorio.
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Relazione introduttiva

di Giampiero Proia

Nell’introdurre il terzo convegno nazionale dell’Associazione, devo anzitutto ri-
volgere, anche a nome di tutti i colleghi del Consiglio Nazionale, un sentito rin-
graziamento al Distretto di Bari, al suo Presidente, il collega Augusto, e al Prof.
Garofalo, per il gravoso impegno organizzativo che si sono assunti e che brillan-
temente hanno assolto.

Devo dire che la scelta della sede batrese non ¢ affatto casuale. Nell’Assemblea
dello scorso anno, ho avuto modo di ricordare che Aidlass Forense ha due spe-
cifici tratti identitari: da un lato, la valorizzazione dell’attivita profusa dai soci sul
territorio, dall’altro, I'attenzione a coniugare la nostra professione “sul campo”
con lo studio e la formazione specialistica, mantenendo un rapporto privilegiato
con la scienza del dititto e con il mondo accademico.

In questo senso, il Distretto di Bari si ¢ distinto in modo particolare. Lo dimostra
sia la capacita di aggregare cosi numerosi e valenti colleghi, sia la intensa attivita
convegnistica e seminariale svolta nell’anno che si sta per concludere.

Venendo al tema, vorrei ricordare le ragioni della scelta decisa dal Consiglio Na-
zionale dell’Associazione.

Se la retribuzione dal punto di vista sostanziale ¢ un diritto individuale e sociale
fondamentale, la materia retributiva rappresenta anche, dal punto di vista del
contenzioso, il crocevia attorno al quale ruotano innumerevoli questioni che im-
pegnano quotidianamente gli avvocati giuslavoristi. Cosi come credo che po-
tranno confermare 1 magistrati oggi presenti, che ringrazio sentitamente per la
disponibilita che ci hanno offerto, perché riteniamo che il dialogo e il confronto
con la giurisprudenza sia piu che utile, ¢ essenziale.

Le questioni da trattare sono, scottanti e, come recita il titolo del Convegno, di
stretta attualita. E coinvolgono, in modo trasversale, sia le controversie indivi-
duali che quelle collettive, sia il rapporto di lavoro che la materia previdenziale,
andando a toccare anche il diritto amministrativo e penale del lavoro.
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I risvolti e le implicazioni delle cause in materia retributiva sono cosi numerosi
e variegati, che non potranno tutti essere oggi approfonditi. Pensiamo, ad esem-
pio, all'impatto che ¢ stato prodotto sulla tutela dei crediti retributivi dal venir
meno del decorso della prescrizione in costanza di rapporto, quale effetto della
riforma dei rimedi contro 1 licenziamenti. Oppure pensiamo, ancora, alla riemer-
sione nelle aule giudiziarie del vecchio contenzioso sul c.d. principio di onni-
comprensivita della retribuzione, che si ripresenta oggi con riguardo alla retribu-
zione spettante durante le ferie, a seguito della nota giurisprudenza della Corte
di Giustizia.

Che dire, poi, dell'importanza sistemica delle questioni legate alla repressione del
reato di caporalato il quale, ai sensi dell’articolo 603-bzs c.p., individua il primo
degli indici di sfruttamento lavorativo proprio facendo riferimento alla corre-
sponsione di una retribuzione «palesemente difforme» dei contratti collettivi o
comunque «non proporzionata» al lavoro prestato. Formula, questa, che da
luogo a notevoli incertezze applicative e che meriterebbe, da sola, un intero con-
vegno.

I temi di interesse, quindi, sono veramente innumerevoli. Per darci un ordine
utile, abbiamo articolato i lavori di questa intensa giornata in cinque diverse ses-
sioni, ciascuna delle quali sara introdotta da una relazione generale e seguita da
tre interventi di approfondimento.

Nelle prime due sessioni ci occuperemo, anzitutto, della questione salariale, sotto
1 due profili, tra loro collegati, che sono il controllo di adeguatezza e il ruolo
dell’autonomia collettiva, in un sistema sindacale di fatto caratterizzato dalla con-
correnza tra sigle e dal conflitto tra contratti collettivi anche di pati livello.

Mi limito a ricordare come le sentenze della Corte di Cassazione dell’ottobre
2023 hanno posto importanti punti fermi in materia di verifica giudiziale di con-
formita ai principi dell’articolo 36 Cost. Ma hanno lasciato aperte diverse que-
stioni delicate, come quella dell’individuazione del parametro utilizzabile, soprat-
tutto per cio che riguarda la parte costruens riservata alla valutazione del giudice
del merito.

Certamente, avremo modo di discutere anche degli elementi di novita intervenuti
in queste ultime settimane. Mi riferisco, anzitutto, alla legge n. 144/2025 con cui
il Governo ¢ stato delegato ad intervenire in materia di retribuzione e di contrat-
tazione collettiva. Ma di notevole interesse ¢ anche la decisione della Corte di
Giustizia che ha respinto, in gran parte, 1 motivi del ricorso presentati dalla Da-
nimarca contro la direttiva (UE) 2022/2041 sui salari minimi adeguati, confer-
mando, allo stesso tempo, i limiti di precettivita della direttiva stessa.

Nella terza sessione, metteremo al centro il collegamento tra retribuzione e pre-
videnza. Ricordiamo che, dal punto di vista macroeconomico, il reddito da la-
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voro dipendente rappresenta il principale strumento di finanziamento del si-
stema previdenziale. E sul tema continuano a pesare questioni irrisolte in materia
di retribuzione imponibile. Penso, tra gli altri, alla questione dei “minimali” che,
in base all’articolo 1 del decreto-legge n. 338/1989, convertito dalla legge n.
389/1989, come interpretato autenticamente dall’articolo 2, comma 25, della
legge n. 549/1995, tira nuovamente in ballo I'individuazione del CCNL leader.
La quarta sessione, poi, ¢ dedicata ai poteri della vigilanza pubblica nella sua
duplice finalita di prevenzione e di repressione. E soprattutto, visto che parliamo
di contenzioso, ci occuperemo dei mezzi di impugnazione, in particolare con
riferimento agli atti di diffida accertativa e ai verbali ispettivi.

Infine, I'ultima sessione ¢ interamente dedicata al dibattito, nel quale siamo certi
di poter contare sulla ampia e qualificata partecipazione dei colleghi presenti.
Credo di aver concluso. Quindi, auguro a tutti una proficua giornata di lavori, e
non mi resta che cedere la parola al Prof. Paolo Tosi, che presiedera la prima
sessione.
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Indirizzi di saluto

di Enzo Augusto

Abstract — 11 contributo, muovendo dai dati nazionali e comparati, denuncia il persi-
stente declino dei salati in Italia, tra perdita di potere d’acquisto, ritardi nei rinnovi
contrattuali e diffusione della poverta lavorativa, evidenziando come la questione
salariale costituisca un nodo decisivo per lo sviluppo economico e la coesione so-
ciale. In tale prospettiva si sostiene 'urgenza di un salario minimo quale misura di
civilta e di riequilibrio del sistema. Parallelamente, l'intervento segnala il progres-
sivo depotenziamento del processo del lavoro, tra precarizzazione, lungaggini, co-
sti, prassi che comprimono loralita e decisioni “a distanza”, fenomeni che ti-
schiano di svuotare di effettivita la tutela giurisdizionale. Ne emerge Iesigenza di
una rinnovata attenzione culturale e istituzionale tanto alla questione salariale
quanto alla salvaguardia del modello processuale lavoristico.

Abstract — The contribution, drawing on national and comparative data, highlights the
persistent decline of wages in Italy, marked by a loss of purchasing power, delays
in collective bargaining renewals and the spread of in-work poverty, emphasizing
that the wage issue represents a crucial challenge for economic development and
social cohesion. From this perspective, it argues for the urgent introduction of a
minimum wage as a matter of fairness and systemic rebalancing. At the same time,
the paper denounces the progressive weakening of labour litigation, due to precar-
ious employment, lengthy proceedings, rising costs, practices undermining orality
and ‘remote’ decision-making, all of which risk depriving judicial protection of its
effectiveness. The overall picture calls for renewed cultural and institutional atten-
tion both to wage policies and to the preservation of the distinctive model of la-
bour procedure.

Sommario: 1. La questione salariale tra declino retributivo e urgenza del salario minimo.
— 2. Il silenzioso depotenziamento del processo del lavoro.
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1. La questione salariale tra declino retributivo e urgenza del salario mi-
nimo

Sono stato invitato a portare il saluto al Convegno, quale Presidente del Distretto
di Bari Aidlass Forense.

A parte il saluto, che porgo, approfitto dell’'occasione per dire qualcosa sull’ar-
gomento del convegno che trovo molto stimolante. E cio¢ i problemi della re-
tribuzione, che ¢ tema quanto mai attuale, e importante.

Il primo problema, direi dirimente, ¢ che in Italia la retribuzione ¢ bassa. La
questione salariale ¢ infatti una delle questioni piu serie che, come Paese, ab-
biamo in discussione.

Il problema viene da lontano: nei trent’anni che vanno dal 1990 al 2020, mentre
nella media dei Paesi OCSE i salari reali crescevano — ad esempio, in Germania
del 33% e in Francia del 31% — in Italia diminuivano del 2,9%. N¢ la situazione
¢ migliorata nel periodo successivo: da ultimo, alla fine di luglio, I'Istat certificava
che a giugno 2025 le retribuzioni contrattuali in termini reali restavano ancora al
di sotto di circa il 9% rispetto ai livelli raggiunti a gennaio 2021. In termini com-
parativi, 'ILO ha evidenziato come tra il 2008 e il 2024 i salari italiani abbiano
registrato la caduta peggiore di tutti i Paesi del G20, con un 8,7% di perdita di
potere d’acquisto. E questo ¢ avvenuto nonostante molti osservatori internazio-
nali, BCE in testa, abbiano assicurato che lo spazio nei margini di profitto delle
imprese per aumentare i salari, permettendo loro di recuperare la caduta subita
nel periodo inflazionistico, ci sarebbe stato, senza scatenare in alcun modo quella
rincorsa salari/prezzi per prevenire la quale si ¢ tradizionalmente predicata la
moderazione salariale.

Le retribuzioni in Italia sono quindi tra le pitt basse d’Europa, sono erose dall’in-
flazione, il potere d’acquisto si ¢ ridotto.

I contratti si rinnovano con grandi ritardi e comunque i livelli retributivi sono
largamente insufficienti.

Anche quelli che un lavoro ce I’hanno spesso sono alle soglie della poverta, la
c.d. poverta lavorativa.

Faccio I'avvocato del lavoro e tocco questa realta con mano. Spesso, i lavoratori
portano a casa 600-700 euro al mese. Anche se in casa lavorano in due siamo alla
miseria.

Il ceto medio cosi si impoverisce, e calano i consumi.

La questione salariale ¢ quindi una questione decisiva per lo sviluppo.

E quindi urgente varare quanto meno il salario minimo.

Se una domestica percepisce 10 euro all’ora, ¢ assurdo che ci siano lavoratori che
ne prendono 3-4 all’ora. Ed ¢ vergognoso che ci siano contratti che avallino
questi livell.

E una questione di civilta.
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2. Ilsilenzioso depotenziamento del processo del lavoro

Lasciatemi anche due minuti per un “grido di dolore”, che ¢ anche una proposta
di attivita per ’Associazione, un grido di dolore per il declino del processo del
lavoro.

Il contenzioso, come sappiamo (anche a nostre spese) si ¢ ridotto in maniera pit
che significativa.

A passare tra i corridoi e le aule di udienza della sezione lavoro, stringe il cuore.
Dove c’era folla, adesso ¢’¢ desolazione. Alle 11 ¢ tutto finito.

Certo dipende dalla legislazione che ha incentivato il precariato.

Il lavoro precario era I’eccezione, ora ¢ la regola.

11 rapporto a tempo indeterminato, che era la regola, ora ¢ I'eccezione.

11 lavoratore precario ¢ sotto costante ricatto occupazionale e non ¢ in condi-
zione di far valere 1 propri diritti in via giurisdizionale.

Ma ci sono poi i costi e le lungaggini.

Perché le vertenze diminuiscono, ma i tempi non si riducono. Mistero glorioso
del nostro processo.

I1 lavoratore, specie se precario, non ¢ in grado di aspettare i tempi lunghi del
processo, soprattutto nelle impugnative di licenziamento. La sentenza di reinte-
grazione o viene emessa in tempi rapidi, o ¢ inutile. Diventa solo risarcimento.
E inutile fare la poesia sull’articolo 18 se poi le reintegrazioni effettive sono ra-
rissime.

Ci sono poi i costi, le spese di soccombenza spesso inflitte in maniera punitiva.
I tentativi di conciliazione altrettanto spesso sono strumenti di pressione sui la-
voratofi.

Ci sono poi le prassi anomale.

Dopo il Covid la trattazione scritta che all’epoca aveva un senso si ¢ diffusa
enormemente (anche se adesso un senso non ce ’ha, come direbbe Vasco Rossi).
I giudici fanno a meno degli avvocati, e molti avvocati la ritengono utile per
risparmiare tempo.

Errore gravissimo. Cosi l'oralita va a farsi benedire.

Si dispone addirittura la trattazione scritta anche per prima udienza. Interroga-
torio libero e tentativo di conciliazione, senza la presenza e per iscritto.

E aberrante!

Poi c’¢ la prassi dell’istruttoria in contraddittorio tra gli avvocati. Anche in questo
caso 1 giudici pensano di sveltire le incombenze e cosi le udienze finiscono pre-
sto. Gli avvocati pensano anche loro di guadagnare tempo, in barba a tutti i prin-
cipi di oralita e concentrazione

C’¢ di piu, spesso i giudici delegano listruttoria ai GOT i quali, peraltro, non
assumono loro i mezzi istruttori ma li sub-delegano agli avvocati, sempre tramite
il mitico contraddittorio.
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Per finire, /last but not least (come dicono anche quelli che non sanno I'inglese ma
si atteggiano), per raggiungere gli obiettivi del PNRR, il pacchetto confezionato
del processo concluso viene affidato per la decisione non al giudice naturale, ma
ad un giudice sconosciuto, che fara la sentenza a cottimo in base al fascicolo
telematico, senza neppure aver mai visto le parti, gli avvocati, i testimoni!

E facile prevedere che questa innovazione, che dovrebbe essere temporanea, di-
verra permanente. In Italia non c¢’¢ niente di piu permanente del provvisorio.
Perché piacera molto. Va nella direzione della distruzione del processo. Della
legge 533, considerata il miglior modello processuale. La pit amata dagli italiani.
Ovviamente non ¢ tutta colpa dei giudici o degli avvocati.

E che la questione lavoro, lavoro dipendente, interessa sempre meno.

E la cosa preoccupante ¢ che tutto questo sta passando nell'indifferenza piu as-
soluta. Il processo va morendo senza alcuna reazione significativa.

E il Governo sta a pensare alla separazione delle carriere, spacciandola per riforma della gin-
stigia.

Siamo all’assurdo e credo che ’Associazione di questi temi si debba occupare al
piu presto.

Con 1 migliori saluti, comunque, e con 'auspicio di un convegno proficuo e in-
teressante.
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di Paolo Tos:

Abstract — Il contributo esamina la 1. n. 76/2025 in matetia di pattecipazione dei lavo-
ratori, evidenziandone il carattere essenzialmente facoltativo e non vincolante. In
tale prospettiva, la disciplina viene letta come coerente con I'impostazione dell’art.
46 Cost., configurando un modello di partecipazione “debole” fondato sulla colla-
borazione e sull’equilibrio tra esigenze produttive e ruolo dei lavoratori.

Abstract — The paper examines Act No. 76/2025 on employee patticipation, highlight-
ing its essentially optional and non-binding nature. From this perspective, the
framework is interpreted as consistent with Art. 46 of the Constitution, outlining
a ‘weak’ model of participation based on cooperation and on a balance between
productive needs and the role of workers.

La legge n. 76/2025, come sara meglio ricostruito nel dettaglio dai relatori, pre-
vede solo la possibilita che gli statuti delle societa contemplino, se adottano il
sistema duale, I'ingresso nel Consiglio di vigilanza, diversamente, nel Consiglio
di amministrazione, di «rappresentanti dei lavoratori dipendenti»; cio, sempre a
condizione che sia consentito dai contratti collettivi. Non impone di adottare
forme di distribuzione di utili ai lavoratori o piani di partecipazione finanziaria
degli stessi, ma solo, nell’eventualita della decisione di adottarli, misure agevola-
tive sul piano fiscale/contributivo. Anche la consultazione preventiva non ¢ ob-
bligatoria.

Trattandosi dunque di una partecipazione debole, che potremmo qualificare so-
stanzialmente ottativa, ci si ¢ cominciati a chiedere se quella in esame possa es-
sere effettivamente considerata come si autodichiara, una legge di attuazione
dell’articolo 46 Cost.

Francamente, non se ne puo dubitare per due fondamentali ordini di considera-
zioni, tra loro correlate.

Il primo attiene all’origine (lungimirante) dell’attuale contenuto dell’articolo 46.
Nell’Adunanza plenaria dell’Assemblea costituente, la formula approvata dalla
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Sottocommissione competente, che prevedeva la sottoposizione di tutte le im-
prese industriali «a controllo tecnico ed amministrativo da parte dei lavoratori
maggiormente interessati e raccolti in sindacati di categoria» fu sostituita dalla
formula che oggi troviamo nella Carta fondamentale.

Gronchi, autorevole esponente della sinistra democristiana che I’aveva proposta,
a suo sostegno sottolined come alla sua base ci fossero due “concetti”, primo, la
necessita che I'elevazione sociale del lavoro avvenga in armonia con 'esigenza
della produzione essendo principio categorico «in ogni tipo di sistema econo-
mico, quello di produrre di piu affinché vi siano piu utili, piu frutti da distribuire,
sia nel senso finanziario che nel senso piu largamente economico e sociale»; se-
condo, la necessita, in vista di una «ordinata e percio feconda attivita produttiva,
che la partecipazione non comprometta I'unita di comando delle aziende pro-
duttive.

Di Vittorio (segretario generale della Cgil fino al 1957) aderi alla proposta osser-
vando che «l gruppo comunista sarebbe favorevole a mantenere il testo appro-
vato dalla Commissione pero siccome noi vogliamo ricercare dei punti di incon-
tro con altri gruppi che rappresentano larghe correnti dell’opinione pubblica e
dei lavoratori, voteremo ’emendamento sostitutivo dell’onorevole Gronchi at-
tribuendo al concetto di collaborazione il significato di partecipazione attiva dei
lavoratori alla gestione dell’azienda e quindi allo sviluppo dell’azienda stessa
nell'interesse dei lavoratori e del paese.

Da qui il secondo ordine di considerazioni. Queste parole che possiamo definire
(eufemisticamente) misurate ci dicono che neppure Di Vittorio confidava nella
(e forse neppure auspicava la) futura introduzione legislativa di una partecipa-
zione forte.

11 disinteresse, quando non lostilita, nei riguardi dell’attuazione dell’articolo 46
ha del resto percorso tutta la storia della Cgil. Ed ¢ esplosa nella reboante accusa
di attacco all’autonomia sindacale rivolta da Maurizio Landini alla proposta della
Cisl; la quale, peraltro, solo recentemente ha mutato avviso.

Vero poi che il legislatore ha soppresso ogni disposizione coattiva contenuta
nella Proposta della Cisl, a cominciare da quella attributiva ai contratti collettivi
del potere di statuire 'ingresso di rappresentanti dei lavori nel Consiglio di vigi-
lanza delle societa con eventuale sistema dualistico per seguire con quella impo-
sitiva alle societa in mano pubblica di prevedere I'ingresso di un rappresentante
dei lavoratori nel Consiglio di amministrazione.

Ma una legge facente parte dell’ordinamento giuslavoristico non avrebbe potuto,
di per sé e quasi surrettiziamente, sovvertire, per di piu, nel primo caso, tramite
una delega alla contrattazione collettiva, 'ordinamento codicistico (incluso l'ar-
ticolo 2409-octses ss.) in materia di poteri degli organi societari, a cominciare da
quelli dell’assemblea.
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11 legislatore, in somma, non avrebbe potuto fare di piu se non, come ¢ stato
osservato, creare la cornice atta a favorire, in particolare, I'estensione ed imple-
mentazione della “partecipazione organizzativa” nelle aziende, cio¢ della parte-
cipazione, in via negoziale o tramite organismi bilaterali, alla gestione dell’orga-
nizzazione aziendale dei mezzi produttivi e del lavoro.



La questione salariale: un problema di autorita

di Oronzo Mazzotta

Abstract — Il contributo affronta la questione salariale come problema di “autorita”,
collocandola nel contesto attuale segnato dalla diffusione del lavoro povero e dalle
trasformazioni del mercato del lavoro. L’analisi richiama il ruolo dell’art. 36 Cost.
come fondamento della tutela retributiva, evidenziando la funzione storicamente
svolta dalla giurisprudenza nella determinazione del salario sufficiente. In questa
prospettiva, viene ricostruita la “via italiana” al salario minimo, basata sul rinvio ai
contratti collettivi quale parametro di riferimento. Particolare attenzione ¢ dedicata
agli sviluppi piu recenti della giurisprudenza, che hanno ridefinito il concetto di
sufficienza e ampliato i criteri utilizzabili dal giudice. Ne emerge un rafforzamento
del ruolo dell’autorita giudiziaria come garante ultimo dell’equilibrio retributivo. Il
saggio si sofferma inoltre sui divari salariali e sulle dinamiche della produttivita,
mettendo in relazione I'andamento delle retribuzioni con fattori organizzativi e
strutturali. Viene quindi esaminato il dibattito tra intervento legislativo e contrat-
tazione collettiva nella determinazione del salario minimo.

Abstract — The paper addresses the wage issue as a problem of ‘authority’, placing it
within the current context marked by the spread of in-work poverty and transfor-
mations in the labour market. The analysis recalls the role of Art. 36 of the Con-
stitution as the foundation of wage protection, highlighting the function histori-
cally performed by case-law in determining a sufficient wage. From this perspec-
tive, the ‘Italian path’ to a minimum wage is reconstructed, based on the reference
to collective agreements as the primary benchmark. Particular attention is devoted
to recent judicial developments, which have redefined the notion of sufficiency
and broadened the criteria available to Courts. This results in a strengthened role
of judicial authority as the ultimate guarantor of wage fairness. The essay also ex-
amines wage disparities and productivity dynamics, linking wage trends to organi-
sational and structural factors. It then considers the debate between legislative in-
tervention and collective bargaining in the determination of a minimum wage.



La questione salatiale: un problema di autorita

Sommario: 1. I’attualita del tema. — 2. La retribuzione e il valore del lavoro: il ruolo
della giurisprudenza. — 3. Gli esiti piu recenti. — 4. I divari retributivi e la produtti-
vita del lavoro.

1. L’attualita del tema

Meritoriamente la nostra associazione si occupa di retribuzione in questo mo-
mento storico. La grande attualita del tema ¢ dimostrata anche solo dalla recen-
tissima sentenza della Corte europea (') che ha salvato la direttiva (UE)
2022/2041 del Parlamento europeo e del Consiglio del 19 ottobre 2022 relativa
a salari minimi adeguati nell’Unione europea.

Come saprete la sentenza salva la competenza dell’Unione in materia di retribu-
zione, collocandola all’interno della piu ampia categoria di intervento che ri-
guarda le “condizioni di lavoro” e assumendo che la limitazione di competenza
riguarda solo la possibile ingerenza diretta del diritto dell’Unione nella determi-
nazione delle retribuzioni e nel diritto di associazione.

Se pero si volessero inseguire le argomentazioni della Corte ed illuminare 'im-
portanza della decisione occorrerebbe un convegno a parte; e quindi me ne
asterro.

Tornando invece alla nostra iniziativa non si puo fare a meno di sottolinearne
Iimportanza perché ¢ cruciale ai nostri giorni il tema del /avoro povero.

In un’intervista rilasciata a /z Repubblica 'estate scorsa 'ex Governatore della
Banca d’Italia Ignazio Visco ha candidamente ammesso che negli ultimi decenni
¢ mancata un’azione politica diretta ad una equa ripartizione dei benefici econo-
mici prodotti dalla globalizzazione (*). Come dire che la poverta ¢ aumentata
nonostante I’apertura globale dei mercati.

Di questa situazione, sotto gli occhi di tutti, costituisce testimonianza il fatto che
una buona fetta di persone, che pur hanno un lavoro stabile, si trova in Italia
sotto la soglia di poverta (come testimoniato piu volte dalla Caritas) essendo noto
che le retribuzioni dei lavoratori italiani sono le piu basse dell’Unione europea.
Questa situazione ¢ stata certificata dal c.d. Rapporto BES (benessere equo e
sostenibile) dell’Istat di qualche mese fa. Chi mi conosce sa bene che non amo
particolarmente le statistiche, che sono manipolabili a proprio piacimento. Nel
caso pero mi attengo solo a quelle ufficiali e 'Istat ¢ una delle poche fonti atten-
dibili. Orbene I'Istituto documenta un rischio di poverta per quasi il 20% degli

() C. Giust. 11 novembre 2025, causa C-19/23, Regno di Danimarca c. Parlamento enropeo e Consiglio
dell’Unione enropea.

(® Si veda W. GALBIATL, Ignazio Visco: “Nel mondo ¢'¢ un grande ¢ solo debitore ¢ sono gli Stati Uniti.
Serve un agginstamento”, in la Repubblica, 16 giugno 2025.
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italiani oltre ovviamente a disuguaglianze in aumento. Il tutto in un contesto di
crescente perdita di potere rappresentativo del sindacato e dell’incalzare della
contrattazione pirata.

Ora non ¢ detto che tutto questo derivi dalla mancanza di certezza su un salario
minimo. In realta le ragioni dell'impoverimento sono piu complesse, anche solo
se riguardate dal punto di vista degli istituti giuridici. Sappiamo del grande arre-
tramento della protezione dei lavoratori nella legislazione dell’ultimo decennio,
che ha portato con sé la mancanza di stabilita, la proliferazione di modelli con-
trattuali che cercano di eludere la subordinazione, la dimensione temporale del
lavoro, ma anche la sua dimensione territoriale.

2. La retribuzione e il valore del lavoro: il ruolo della giurisprudenza

Di fronte a questioni cosi importanti che coinvolgono la responsabilita di sog-
getti collettivi o scelte politiche determinanti cosa puo fare il giurista?

11 giurista puo segnalare il quadro (normativo ed interpretativo) di riferimento, i
principi e le regole che incidono sulla materia e, al piu, gli effetti della regolazione
in una o altra direzione. Per il resto entrano e devono entrare in campo altri
soggetti: penso ovviamente alle grandi associazioni rappresentative degli inte-
ressi ed eventualmente al legislatore.

11 contributo minimo del giurista ¢ quindi un contributo di consapevolezza della
natura dei problemi che si presentano.

E veniamo al tema del nostro incontro.

L’oggetto che viene discusso in questo Convegno ¢ centrale nell’ambito dell’ob-
bligazione di lavoro perché riguarda il tema cruciale del valore del lavoro e delle
istituzioni pubbliche o degli attori sociali che possono determinarlo. Dal punto
di vista di un giurista attento alla sistematica positiva forse ce la potremmo cavare
ricordando che la retribuzione ¢ un elemento essenziale del contratto di lavoro. In-
fatti se questo elemento manca siamo fuori dal tipo negoziale “contratto di la-
voro” e siamo in presenza di una obbligazione atipica (pensiamo al lavoro gra-
tuito). E fin qui nulla da aggiungere.

Ma sappiamo che, nel diritto privato, nei rapporti tra privati, la determinazione
degli elementi essenziali dei contratti — nel nostro caso I'equilibrio fra le presta-
zioni — ¢ affidata all’autonomia dei contraenti. Per il diritto privato il giudice puo
intervenire solo se ¢’¢ uno squilibrio #/tra dimidinm, laddove la misura della bonta
dell’affare ¢ cosa privata. In sostanza si puo fare o non fare un buon affare senza
che il diritto possa intervenire.

11 diritto del lavoro nasce invece proprio per contrastare quest’idea. 1l valore del
lavoro non ¢ affidato alla tirannia dello scambio individuale. Fin dagli albori

10
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dell’industrializzazione le lotte operaie si sono dirette ad ottenere condizioni mi-
gliori di lavoro ed a riequilibrare il divario di forza tra le parti. E al centro di
questo scontro c’¢ e ¢’e¢ sempre stato proprio il valore del lavoro.

Questi principi sono stati gradatamente recepiti dal sistema giuridico.

Pensiamo alla Dichiarazione XII della Carta del lavoro del 21 aprile 1927 (che,
come sappiamo, dal 1941 acquisi la natura di una sorta di condensato di principi
para-costituzionali dell’ordinamento fascista). Secondo tale disposizione
«’azione del sindacato, 'opera conciliativa degli organi corporativi e la sentenza
della Magistratura del lavoro [...] [avrebbero dovuto garantire| la corrispondenza
del salario alle esigenze normali di vita, alle possibilita della produzione e al ren-
dimento del lavoro», venendo «sottratta a qualsiasi norma generale e affidata
all’accordo delle parti nei contratti collettiviy.

Si tratta di principi solo all’apparenza simili, ma in realta molto lontani dalla
norma-chiave che ¢ I'articolo 36 Cost., come sappiamo e come ricorderemo, per
la molteplicita di fonti cui ¢ attribuito il potere di determinare la giusta retribu-
zione nonché per il riferimento al “rendimento”.

Ovviamente il frutto piu alto prodotto dal regime ¢ I'articolo 2099 c.c. che, nella
sostanza, ne rimanda la determinazione alle fonti collettive e, solo in mancanza
di queste, rinvia alla determinazione giudiziale (di qui il ben noto cortocircuito
della giurisprudenza post-costituzionale).

Ma il salto di qualita in materia ¢ ovviamente costituito dall’articolo 36 Cost. Se
volessimo essere didascalici dovremmo dire che ¢ 'unica norma costituzionale
che prende in considerazione un elemento essenziale di un contratto di diritto privato.
L’articolo 36 non impone il salario minimo ma si limita a porre un doppio vin-
colo all’entita della retribuzione: la proporzionalita e la sufficienza. B chiaro pero che
1 costituenti pensavano che a determinarne I’entita dovessero essere le parti so-
ciali con lo strumento della contrattazione collettiva ed ¢ quindi evidente che la
disposizione va letta in stretta relazione all’articolo 39 ed al riferimento alla cate-
goria professionale.

L’avventura dell’articolo 36 Cost., nella lettura della giurisprudenza, ¢ arcinota.
La ptima sentenza della Cassazione che ne certifica la precettivita & del 1952 (°) ed
¢ annotata da un neo-laureato lucchese, un certo dr. Giuseppe Pera. Acquisita la
precettivita del disposto costituzionale il passo successivo ¢ quello di far capo,
per determinare la “giusta” retribuzione, al contratto collettivo del settore di ri-
ferimento, a prescindere dalla specifica vincolativita di quest’ultimo.

Essa fa propria una corrente di pensiero diffusa fra autorevoli giuristi (da Puglia-
tti a Natoli e Scognamiglio) e questa costituisce — ha costituito fino ad ora — la

(® Cass. 21 febbraio 1952, n. 461, in RGL, 1952, n. 1, 11, p. 95.
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“via italiana” al salario minimo legale, venendo a colmare ’ennesima lacuna le-
gislativa, legata in particolare all'inattuazione della seconda parte dell’articolo 39
Cost.

Come ¢ stato dimostrato 'immediata precettivita fa si che 1 principi si trasformino
in regole, tali da limitare e vincolare I'autonomia delle parti individuali. E non di-
mentichiamo che le regole (a differenza dei principi) hanno il carattere dell'inde-
rogabilita e non sono bilanciabili con I'utilita che 'imprenditore puo trarre dalla
prestazione di lavoro (pensiamo al rendimento). Questo, sia detto in generale,
non vuol dire che la retribuzione costituisca una variabile indipendente. Vuol
dire semplicemente che altre sono le sedi presso le quali si attua questo bilancia-
mento (la contrattazione, la legge, ecc.) non il luogo “privato”, il mero incon-
tro/confronto fra datore e lavoratore.

La protezione costituzionale del diritto alla retribuzione ¢ legata, come abbiamo
detto, ai concetti di proporzionalita e sufficienza: quindi, per il primo, “a cia-
scuno secondo il suo lavoro” e, per il secondo, “a ciascuno secondo il suo biso-
gno’.

Si tratta, quanto a quest’ultima, di un’obbligazione sociale che allarga I’area dei
destinatari fino a ricomprendere la famiglia del lavoratore ed ¢ finalizzata alla
realizzazione di un’esistenza libera e dignitosa. E facile cogliervi anzitutto ’eco
dell’articolo 3, secondo comma, Cost.: 'eguaglianza sostanziale come rimozione
degli ostacoli che impediscono la partecipazione del lavoratore alla vita sociale.
Ma vi si coglie anche il riferimento all’articolo 2 Cost., che evoca la “pari dignita
sociale”, che a sua volta costituisce un limite alla liberta di impresa, secondo la
previsione dell’articolo 41 Cost.

Le due facce della retribuzione — quella che allude alla proporzionalita e quella
che richiama la sufficienza — sono all’apparenza in conflitto (un diritto di credito
contro un diritto sociale, con oltretutto destinatari in parte diversi), ma la dico-
tomia si puo ricomporte rilevando che si tratta di una obbligazione inscindibile
che tiene insieme e I'una e l'altra caratteristica. Se vogliamo possiamo dire che,
in qualche modo, la sufficienza corregge la proporzionalita. Come dire che la
valutazione di sufficienza deve tener conto della proporzionalita cosi come la
proporzionalita non puo muoversi al di sotto della soglia della sufficienza. In
altre parole una retribuzione insufficiente ¢ per ¢io stesso non conforme al canone
della proporzionalita.

Un epifenomeno di questa ricostruzione ci consente una presa di posizione
chiara su una questione molto dibattuta sia sul piano dottrinario che su quello
giurisprudenziale: mi riferisco al quesito se quanto dovuto al lavoratore in as-
senza di prestazione costituisce retribuzione o un suo succedaneo (risarcimento
dei danni). E la nota questione che contrappone all’interno dell’unitario con-
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tratto di lavoro una corrispettivita “larga” ad una corrispettivita “stretta” ed as-
sume che, in mancanza di prestazione di lavoro (corrispettivita stretta) non puo
esservi retribuzione.

Viceversa la visuale abbozzata in precedenza consentirebbe di far si che quanto
¢ dovuto in caso di assenza di prestazione lavorativa ¢ pur sempre retribuzione,
considerando che il diritto alla sufficienza mette al riparo da valutazioni in ter-
mini di corrispettivita stretta.

Si tratta di una tesi ragionevole che potrebbe ricomporre ad unita il tema della
corrispettivita, ma che ¢ resistita dalla giurisprudenza (ordinaria e costituzionale)
che assai spesso continua a ragionare nei termini di una corrispettivita stretta,
considerando mere eccezioni le situazioni in cui la legge o il contratto collettivo
mantengono al lavoratore la retribuzione anche in assenza di prestazione.

3. Gli esiti piu recenti

Ma torniamo al tema centrale della nostra conversazione e chiediamoci cosa ha
fatto la giurisprudenza piu recente, a partire dalle note sentenze della Cassazione
del 2023 (). La Suprema Corte doveva occuparsi di un settore nel quale il c.d.
dumping sociale era ed ¢ particolarmente accentuato (vigilanza privata) ed il dato
di riferimento maggiormente rilevante ¢ quello di aver superato il riferimento al
contratto collettivo come fonte di attuazione dell’articolo 36 Cost., contratto pa-
lesemente fuori centro, per allargare lo sguardo anche ad altre fonti succedanee.
Cerchiamo di seguire 1 passaggi principali del ragionamento.

a) In primo luogo spicca una ridefinizione del concetto di sufficienza. Quest’ul-
tima, per la Cassazione, non ¢ il minimo vitale o il minimo biologico, ma ricom-
prende bisogni essenziali di una vita dignitosa e quindi la necessita per 'individuo
(e la sua famiglia) di partecipare ad attivita culturali, educative e sociali. In so-
stanza la glurisprudenza si ¢ fatta carico (anche sulla base del riferimento alle
fonti sovranazionali) di un riallineamento del concetto di salario “giusto”, nella
latitanza o nella palese inadeguatezza della contrattazione collettiva applicabile
allo specifico rapporto di lavoro.

b) Vi ¢ poi una solida riconferma del ruolo del giudice come awtorita di unltima
istanga per la determinazione della retribuzione. Si da, come ¢ ovvio, atto del
ruolo fondamentale della contrattazione collettiva, ma si precisa che il riferi-
mento ai contratti collettivi costituisce solo una presunzione relativa di suffi-
cienza. Il che consente alla giurisprudenza di allargare lo spettro ad altre fonti
come i contratti di settori affini, gli indicatori economici e statistici utilizzati per
misurare la soglia di poverta ('indice Istat, i dati Uniemens per il calcolo del

(%) Cfx., fra le tante, Cass. 2 ottobre 2023, n. 27711 e n. 27769.
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salario medio), il valore della Naspi, i trattamenti di integrazione salariale in pre-
senza di sospensione dell’attivita, e via elencando.

¢) Nel nuovo filone giurisprudenziale vi ¢ infine la riaffermazione della liberta
del giudice di individuare il contratto collettivo maggiormente utile per la deter-
minazione della retribuzione sufficiente, anche ovviamente al di 1a di quello ap-
plicato allo specifico rapporto (superando, se si vuole, il desueto riferimento al
divieto di analogia fra contratti collettivi di cui all’articolo 13 delle preleggi).

d) Semmai puo risultare discutibile il riferimento ad un salario netto e non lordo,
dovendosi ritenere che le imposte non dipendono dalla volonta del datore di
lavoro. E quindi in questa propensione puo leggersi un invito al legislatore ad
alleviare il carico contributo e fiscale sul lavoro dipendente.

In questa sede non possiamo entrare nei dettagli ma possiamo solo osservare
che pur inserendosi in un quadro ampio e complesso si tratta di un atteggiamento
dettato da una significativa emergenza regolativa in ragione dei contratti pirata.
Questa emergenza dovrebbe riassestarsi una volta che si individuasse un per-
corso normativo idoneo a dare attuazione all’articolo 36 Cost.

4. I divari retributivi e la produttivita del lavoro

Ed il tema ritorna allora, con un percorso circolare, alla questione centrale del
valore del lavoro, un tema che ha a che fare certamente con la sufficienza, ma
anche con le sperequazioni di trattamento. E, questo un profilo di grande interesse
sul quale di recente si ¢ soffermato, ovviamente in modo critico, anche Sergio
Mattarella. Si tratta del crescente divario fra la dirigenza ed i dipendenti delle
imprese: nonostante i successi economici conseguiti robusti premi e significative
prebende sono state distribuite a favore dei manager, che hanno ricevuto remu-
nerazioni centinaia e talvolta migliaia di volte superiori a quelle dei loro dipen-
denti, mentre il salario di questi ultimi ¢ da anni bloccato.

Sembra di risentire Adriano Olivetti secondo il quale nessun dirigente avrebbe
dovuto guadagnare piu di dieci volte P'ammontare del salario piu basso. Ed Oli-
vetti si muoveva in un contesto nel quale il mitico Vittorio Valletta, che in quegli
anni fece la fortuna della Fiat, aveva uno stipendio solo dodici volte superiore a
quello di un operaio.

Ma — si dice — il problema centrale che condiziona I’entita delle retribuzioni ¢
quello della produttivita del lavoro; con una bassa produttivita ¢ pressoché naturale
che i salari non crescano.

Ora, lasciamo per un momento da parte il rilievo secondo cui la retribuzione,
come abbiamo visto, non puo scendere sotto una determinata soglia perché deve
poter garantire «un’esistenza libera e dignitosa», come vuole 'articolo 36 Cost. e
concentriamo 'attenzione sul tema della produttivita.
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Orbene di recente Bankitalia ha indicato le varie componenti che condizionano
Iefficienza produttiva e fra esse ha collocato, al primo posto, «’accumulazione
di capitale organizzativo, detta anche “produttivita totale dei fattoti”» (°). Detto
in altre parole la scarsa produttivita del lavoro non dipende dai lavoratori ma
dalla capacita di coloro che organigzano il lavoro (manager e/o imprenditori). Ed ¢
proprio questa componente che, guarda caso, in particolare in Italia costituisce
— lespressione ¢ testuale — una «zavorra sulla crescita e sulla produttivita del
lavoron.

E dunque siamo di fronte ad un bel paradosso: i manager guadagnano centinaia
o migliaia di volte piu di un loro dipendente, ma, nel contempo, sono i maggiori
responsabili dell’esistenza del lavoro improduttivo.

Di fronte a questa situazione quali sono le proposte messe in campo?

Come si sa si contrappongono due ipotesi: un salario minimo determinato per
legge o il rinvio alla contrattazione collettiva.

Intanto va detto che una legge che stabilisse la misura minima del salario sarebbe
perfettamente legittima, dal momento che, come abbiamo visto, nell’articolo 36
Cost., non c’¢ alcuna riserva a favore dell’autonomia collettiva. Basti richiamare
qui i tanti interventi della Corte costituzionale che hanno salvato le limitazioni al
salario imposte per legge, dichiarando che esse non costituiscono violazione o
limitazione dell’autonomia collettiva protetta dall’articolo 39 Cost. La Consulta
ha sempre riaffermato che non vi ¢ una riserva a favore dei sindacati per la de-
terminazione delle condizioni di lavoro e che quest’ultima convive con il potere
legislativo di intervento, anche alla luce dell’articolo 35 Cost. (°).

E chiaro che 'opzione fra intervento legislativo e rinvio al contratto collettivo
va apprezzata sia sul piano sociale che su quello dei rapporti sindacali. In questa
logica un salario minimo piu basso di quello contrattuale incentiverebbe le im-
prese ad adottarlo sfuggendo all’applicazione del contratto collettivo; ove invece
fosse piu alto costituirebbe un disincentivo alla contrattazione, in danno delle
organizzazioni sindacali.

Il rovescio della medaglia ¢ pero che con una previsione legale verrebbero pro-
tette le fasce piu deboli della popolazione lavorativa e si darebbe maggiore spinta
alla stabilizzazione del sistema contrattuale. Ancor meglio se 'intervento della
legge fosse collegato ad una legge che si occupasse finalmente del tema della
rappresentanza.

Per parte mia non menerei scandalo di fronte ad una disciplina legale “leggera”
che prevedesse che la retribuzione non puo essere inferiore al trattamento mi-
nimo stabilito dai contratti collettivi stipulati dalle OO.SS. dei lavoratori e dei
datori comparativamente piu rappresentative.

(®) S. ROssL, Cosi i nostri salari restano i pin bassi, in La Stampa, 9 ottobre 2025,
(¢) Siveda C. cost. 30 luglio 1980, n. 141 ¢ n. 142.
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Conosco largomento che viene contrapposto a tale visuale e cio¢ che in tal
modo ci troveremmo di fronte ad una surrettizia estensione erga ommnes delle ta-
riffe salariali in assenza di regolamentazione dell’articolo 39 Cost. Obietto pero
che non si vede perché cio che ¢ consentito al giudice (appunto 'estensione erga
omnes dei CCNL) non possa essere consentito al legislatore.

Ed inoltre — soprattutto — si tratterebbe della medesima operazione che ¢ stata
posta in essere con riferimento alla retribuzione da porre a base per il pagamento
dei contributi previdenziali. E ben noto infatti che non si ¢ mai detto che Parti-
colo 1, comma 1, della legge n. 389/1989 debba essere considerato incostituzio-
nale per violazione dell’articolo 39 Cost., anche se in fondo anche qui si tratta di
una indiretta estensione, a limitati fini contributivi, delle tariffe salariali previste
dai contratti collettivi.

Si tratterebbe di nient’altro che di una legislazione, come dire, di “sostegno”
all’'operazione ultra-settantennale della giurisprudenza e di un modo di dare un
significato piu concreto e meglio difendibile al diritto sociale prefigurato dall’ar-
ticolo 36 Cost.

Purtroppo I'attuale compagine governativa ¢ del tutto impermeabile a queste di-
scussioni, dal momento che ha, nella sostanza, bocciato ambedue le opzioni ap-
pena descritte, sul presupposto di valutare come “assistenzialismo” (si!) ogni
intervento dall’alto sul salario sufficiente e dignitoso. Il che ¢ quanto meno cu-
rioso!

Come che sia, nell’alternativa tra fissare autoritativamente un salario minimo le-
gale o rinviare la sua determinazione ai contratti collettivi stipulati da sindacati
veramente rappresentativi, i Governo ha optato per una soluzione che ha rin-
viato e di molto la soluzione del problema facendo approvare dal Parlamento
una legge di delegazione (la legge n. 144/2025), che lo autorizza ad emanare una
serie di decreti legislativi con lo scopo di assicurare trattamenti retributivi giusti
ed equi, contrastare il lavoro sottopagato, stimolare il rinnovo dei contratti col-
lettivi nazionali e contrastare fenomeni di dumping sociale.

Si tratta di finalita certamente meritorie, solo che i mezzi non appaiono di sem-
plice attuazione e suscitano non pochi dubbi di costituzionalita. Penso ad esem-
pio all'individuazione autoritativa della “categoria professionale” o alla previ-
sione di iniziative abbastanza velleitarie, come I'intervento diretto del Ministro
del lavoro in caso di stallo nel rinnovo dei contratti collettivi. Insomma — e salvo
a valutarne gli sviluppi futuri e incerti — sembra poco meno che il solito “libro
dei sogni” di italica tradizione.

Contemporaneamente pero il Ministro del’economia in Senato, alla fine dello
scorso mese di settembre, ha invitato testualmente i datori di lavoro a «fare la
loro parte» riconoscendo «anche loro ai lavoratori aumenti stipendiali».
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Come dire che la linea politica del Governo si ispira a San Filippo Neri: «state
buoni se potete» o, con i dovuti adattamenti, «fate i buoni se poteten.
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Trasparenza e determinazione della retribuzione

di Maria Cristina Catandella

Abstract — LA, si interroga se il criterio di trasparenza, alla luce dell’evoluzione del
diritto euro-unitario e nazionale, possa assumere rilievo anche ai fini della determi-
nazione della retribuzione proporzionata e sufficiente e se possa costituire uno
strumento di cui il giudice debba tener conto nell’esercizio del potere di determi-
nazione della retribuzione. A tal fine, il contributo esamina le principali direttive
dell’Unione europea, che hanno progressivamente ampliato la portata della traspa-
renza, trasformandola da strumento informativo a meccanismo antidiscriminato-
rio, fino a tecnica di regolazione del mercato del lavoro, nonché la legge delega in
materia di salario minimo, che attribuisce alla trasparenza una funzione di controllo
del sistema retributivo e di prevenzione delle sue distorsioni. Da ultimo, sono con-
siderate alcune pronunce giurisprudenziali — in tema di retribuzione variabile e di
trattamenti differenziali — nelle quali la trasparenza, sia pure indirettamente, assume
rilievo.

Abstract — The A. explores whether the criterion of transparency, in light of develop-
ments in Buropean Union and national law, may also be relevant to the determi-
nation of proportionate and adequate remuneration and whether it may serve as a
tool that Courts should take into account when exercising their power to determine
remuneration. To this end, the article examines the principal European Union Di-
rectives, which have progressively broadened the scope of transparency, trans-
forming it from a merely informational instrument into an anti-discrimination
mechanism and, ultimately, into a technique for regulating the labour market. It
also considers the framework legislation on the minimum wage, which assigns
transparency a function of monitoring the remuneration system and preventing its
distortions. Finally, the article reviews selected judicial decisions — relating to vari-
able remuneration and differential treatment — in which transparency, albeit indi-
rectly, assumes significance.
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Sommario: 1. Premessa. — 2. Evoluzione del criterio di trasparenza nel diritto
dell’Unione. — 3. La trasparenza nella legge delega sul salatio minimo. — 4. La tra-
sparenza come criterio di determinazione giudiziale della retribuzione. — 5. Con-
clusioni.

1. Premessa

In seguito ai numerosi interventi del legislatore euro-unitario, il criterio di tra-
sparenza ha progressivamente assunto anche nel diritto del lavoro italiano un
ruolo sempre piu centrale, configurandosi come uno strumento di tutela del la-
voratore subordinato. Si tratta, tuttavia, di uno strumento di tutela s#z generis: non
incide, infatti, sulla disciplina sostanziale del rapporto di lavoro ma agisce sul
piano della conoscibilita, chiarezza e verificabilita delle condizioni di lavoro.
Scopo del presente contributo ¢ verificare se il criterio di trasparenza possa as-
sumere un qualche rilievo anche ai fini della determinazione della retribuzione
proporzionata e sufficiente ai sensi dell’articolo 36 Cost., nonché se esso possa
rappresentare un elemento di cui il giudice di merito possa o debba tener conto
nell’esercizio del suo potere di determinazione giudiziale della retribuzione.
Tale analisi appare ancora piu significativa alla luce dell’evoluzione del diritto
euro-unitario che tende sempre di pit ad attribuire al criterio di trasparenza una
funzione non solo informativa ma anche preventiva, antidiscriminatoria e cot-
rettiva di alcune distorsioni del mercato del lavoro.

2. Evoluzione del criterio di trasparenza nel diritto dell’'Unione

Prima di analizzare le implicazioni del criterio di trasparenza nella determina-
zione della retribuzione, occorre ricostruirne le origini e la ratio nell’ambito del
diritto euro-unitario, con particolare riferimento alle direttive che ne hanno de-
finito il contenuto e gli obiettivi () e che ne hanno progressivamente ampliato la
portata e le funzioni.

Il primo importante riferimento ¢ rappresentato dalla direttiva (UE) 2019/1152
del 20 giugno 2019, relativa a condizioni di lavoro trasparenti e prevedibili
nell’Unione europea, attuata in Italia con il decreto legislativo n. 104/2022, il cui

(1) Le direttive trovano il loro fondamento negli artt. 27 (Diritto dei lavoratori allinformazione e alla
consultazione nell'ambito dellimpresa) e 31 (Condizioni di lavoro giuste ed eque) della Carta dei diritti fon-
damentali del’'UE. 1l rafforzamento della trasparenza nelle relazioni di lavoro risponde, inoltre,
agli obiettivi fissati dal Pilastro europeo dei diritti sociali del 2017, che riconosce tra i principi
fondamentali il diritto del lavoratore a ricevere informazioni chiare e tempestive sulle condizioni
di impiego (principio 7).
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obiettivo ¢ «migliorare le condizioni di lavoro promuovendo un’occupazione pit
trasparente e prevedibile, pur garantendo nel contempo ’adattabilita del mercato
del lavoron (articolo 1, § 1) (°). La direttiva impone al datore di lavoro un obbligo
di informazione completa e tempestiva sugli elementi essenziali del rapporto di
lavoro, tra 1 quali anche «la retribuzione, compresi 'importo di base iniziale, ogni
altro elemento costitutivo, se del caso, indicati separatamente, e la periodicita e
le modalita di pagamento della retribuzione cui ha diritto il lavoratore» (articolo
4, § 2, lettera £).

In questa direttiva la trasparenza ha una funzione prevalentemente informativa,
sebbene l'informazione non sia fine a se stessa ma sia indirizzata a rendere il
lavoratore, contraente debole, pienamente consapevole delle condizioni econo-
miche e contrattuali del proprio impiego, riducendo cosi le asimmetrie informa-
tive e favorendo un riequilibrio effettivo nel rapporto di forza tra le parti (°).
Una significativa evoluzione si riscontra nella direttiva (UE) 2023/970 del 10
maggio 2023, «volta a rafforzare 'applicazione del principio della parita di retri-
buzione tra uomini e donne per uno stesso lavoro o per un lavoro di pari valore
attraverso la trasparenza retributiva e i relativi meccanismi di applicazione», che
dovra essere attuata dagli Stati membri entro il 7 giugno 2026 (articolo 34, diret-
tiva (UE) 2023/970) (.

In questa direttiva la trasparenza retributiva diventa strumento strutturale fun-
zionale alla realizzazione la parita salariale (°). Ai datori di lavoro viene, infatti,
imposto 'obbligo di fornire ai candidati, gia nella fase precedente all’assunzione,
informazioni sulla retribuzione iniziale, fondate su criteri oggettivi e neutti sotto
il profilo del genere (atticolo 5, direttiva (UE) 2023/970); nonché di rendere

(3) Sulla ditettiva (UE) 2019/1152 e sul decteto che ha dato attuazione alla stessa cft., ex plurimis,
G. PROI1A, Trasparenza, prevedibilita e poteri dell'impresa, in Labor, 2022, n. 6, p. 641 ss., che nel suo
contributo evidenzia le diverse funzioni della “trasparenza” e della “prevedibilita”; D. GARO-
FALO, M. TIRABOSCHI, V. FILI, A. TROJSI (a cura di), Trasparenza e attivita di cura nei contratti di
lavoro. Commentario ai decreti legislativi n. 104 ¢ n. 105 del 2022, ADAPT University Press, 2023; P.
FERRARI, Decreto trasparenza e rapporti di lavoro: uno sgnardo d'insieme, in GI, 2024, n. 7. In generale
sul tema della trasparenza nel rapporto di lavoro cfr. A. ZILLL, La trasparenza nel lavoro subordinato.
Principi e tecniche di tutela, Pacini, 2022.

(® In termini analoghi G. PROIA, gp. cit., p. 646.

(*) Sul ctitetio di trasparenza nella direttiva (UE) 2023/970 cfr. M.L. VALLAURI, Direttiva

2023/ 970: una nunova strategia per la parita retributiva, in LDE, 2023, 0. 3; D. 1221, Contrasto al gender
gap nel lavoro e regole di trasparenza, in 1D, 2024, n. 4; F. LAMBERTI, I/ paradigma della trasparenza
retributiva come antidoto al gender pay gap, in Federalismi.it, 2024, n. 3; E. TARQUINI, Paritd retributiva di
genere e trasparenza salariale, in DRI, 2024, n. 2; M. Faioli, Retribuzione trasparente, lavoro di pari valore,
obblighi datoriali. Per un monitoraggio digitale di nuova generazione, in Federalismiat, 2025, n. 27, p. 252 e
ss.

(®) Strumento per «individuare, evidenziare ed eliminare il divario retributivo di genere» (cosi D.
MEZZACAPO, Leffettivita della normativa antidiscriminatoria e la Direttiva 2023/970/ UE in materia di
trasparenza retributiva nomo/ donna, in LPO, 2023, n. 5-6, p. 341).
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facilmente accessibili ai lavoratori i criteri utilizzati per determinare la retribu-
zione, 1 livelli retributivi e la progressione economica, anch’essi fondati su para-
metri oggettivi e neutri sotto il profilo del genere (articolo 6, direttiva (UE)
2023/970).

La trasparenza assume qui una funzione propriamente antidiscriminatoria, po-
nendosi come tecnica di emersione e prevenzione delle disparita retributive.
Inoltre, sebbene la trasparenza nella direttiva sia espressamente finalizzata alla
realizzazione della parita retributiva (°), assume potenzialmente una portata pitt
ampia, quale criterio generale di trasparenza retributiva e garanzia di equita e
correttezza del rapporto di lavoro.

In questa stessa prospettiva si colloca anche la direttiva (UE) 2022/2041 del 19
ottobre 2022, sui salari minimi adeguati nell’Unione europea, che, pur non inter-
venendo direttamente sui criteri di trasparenza retributiva, impone agli Stati
membri di fissare parametri chiari per la determinazione e I'aggiornamento dei
salari minimi legali (7), rafforzando cosi il nesso tra trasparenza e adeguatezza
della retribuzione.

Da ultimo, la direttiva (UE) 2024 /2831 del 23 ottobre 2024, relativa al migliora-
mento delle condizioni di lavoro nel lavoro mediante piattaforme digitali, in
parte anticipata da interventi normativi nazionali in materia di lavoro tramite
piattaforme digitali (%), estende ulteriormente la logica della trasparenza al conte-
sto del lavoro algoritmico, imponendo obblighi di conoscibilita dei sistemi di
monitoraggio e decisionali automatizzati (°).

In tale ambito la trasparenza assume, pertanto, anche una funzione regolativa del
mercato e delle tecnologie organizzative.

Nel loro complesso, questi interventi delineano una progressiva evoluzione fun-
zionale del criterio di trasparenza — da strumento informativo a meccanismo an-
tidiscriminatorio, fino a tecnica di regolazione del mercato del lavoro — che tende
a configurarlo come diritto del lavoratore e come strumento di riequilibrio delle
asimmetrie del rapporto di lavoro, in un contesto caratterizzato da crescente
complessita, digitalizzazione e opacita dei meccanismi retributivi.

(%) Si vedano i considerando 16 e 19 della direttiva (UE) 2023/970.

() Siveda l’att. 5, § 1, della direttiva (UE) 2022/2041.

(8) I riferimento ¢ al c.d. decreto trasparenza, d.lgs. n. 104/2022 che ha insetito un nuovo art. 1-
bis al d.1gs. n. 152/1997, intitolato Ulteriori obblighi informativi nel caso di ntilizzo di sistemi decisionali o
di monitoraggio antomatizzati, anticipando, per quanto riguarda gli obblighi informativi, Pattuazione
della direttiva sui lavoratori delle piattaforme digitali.

() In particolare Vart. 9 (Trasparenza dei sistemi di monitoraggio antomatizzati e dei sistemi decisionali
antomatizzati) che impone alle piattaforme digitali di dare una serie di informazioni ai lavoratori
e ai rappresentanti dei lavoratori.
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3. La trasparenza nella legge delega sul salario minimo

La legge delega n. 144/2025, recante Deleghe al Governo in materia di retribuzione dei
lavoratori e di contrattazione collettiva nonché di procedure di controllo e informazione, rap-
presenta il piu recente intervento normativo del legislatore italiano in materia di
determinazione della retribuzione.

La legge si inserisce in un contesto gia profondamente influenzato dalle direttive
euro-unitarie richiamate nel paragrafo precedente, che hanno progressivamente
valorizzato la trasparenza quale strumento di riequilibrio dei rapporti di lavoro,
e, piu in generale, quale tecnica di regolazione del mercato del lavoro, fondata
sulla conoscibilita della retribuzione e sui criteri di determinazione della stessa.
La legge delega persegue quattro finalita principali, tutte strettamente connesse
al miglior funzionamento del sistema retributivo e alla promozione della contrat-
tazione collettiva: «a) assicurare ai lavoratori trattamenti retributivi giusti ed equi;
b) contrastare il lavoro sottopagato, anche in relazione a specifici modelli orga-
nizzativi del lavoro e a specifiche categorie di lavoratori; ¢) stimolare il rinnovo
dei contratti collettivi nazionali di lavoro nel rispetto dei tempi stabiliti dalle parti
sociali, nell’interesse dei lavoratori; d) contrastare i fenomeni di concorrenza
sleale attuati mediante la proliferazione di sistemi contrattuali finalizzati alla ri-
duzione del costo del lavoro e delle tutele dei lavoratori (cosiddetto “dumping
contrattuale”)».

L’articolo 2 introduce espressamente un principio di trasparenza in materia re-
tributiva e contrattuale, delegando il Governo a definire «procedure di informa-
zione pubbliche e trasparenti concernenti la retribuzione dei lavoratori e la con-
trattazione collettivay.

La trasparenza ha in questo caso una duplice funzione: da una parte, consentire
il controllo pubblico sul sistema retributivo e sui contratti collettivi; dall’altra,
conseguentemente, prevenire fenomeni distorsivi, quali dumping salariale e uti-
lizzo di contratti collettivi non o scarsamente rappresentativi.

Assistiamo, pertanto, ad una ulteriore evoluzione funzionale del criterio di tra-
sparenza, che non si esaurisce piu nella dimensione informativa o antidiscrimi-
natoria, ma assume una vera e propria funzione regolativa del sistema retribu-
tivo, diretta a garantire 'operare corretto della contrattazione collettiva, la com-
parabilita dei trattamenti economici e, da ultimo, anche Peffettivita del principio
di retribuzione proporzionata e sufficiente di cui all’articolo 36 Cost.
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4. La trasparenza come criterio di determinazione giudiziale della retri-
buzione

La giurisprudenza italiana non sembra utilizzare, almeno allo stato, il criterio di
trasparenza quale parametro autonomo per determinare la retribuzione proposr-
zionata e sufficiente ai sensi dell’articolo 36 Cost.

Tuttavia, esso emerge, sia pure indirettamente, in alcune pronunce in tema di
componenti variabili della retribuzione e di trattamenti differenziati.

Un primo ambito nel quale la giurisprudenza sembra aver valorizzato, almeno
implicitamente, la trasparenza ¢ quello dei sistemi incentivanti.

E stata, ad esempio, ritenuta non integrabile in sede giudiziale la clausola con-
trattuale che prevedeva, in un rapporto di lavoro dirigenziale, 'erogazione di un
bonus su obiettivi concordati di anno in anno con il datore di lavoro. Secondo
la Suprema Corte, infatti, una volta escluso I'obbligo del datore di lavoro di cor-
rispondere il bonus in mancanza di determinazione degli obiettivi, «il lavoratore
non puo invocare la determinazione da parte del giudice ex art. 2099 c.c., la quale
comungque presuppone la esistenza del diritto all’elemento retributivo ulteriore
de guo» (*). In questo caso I'impossibilita di ricostruire ex ante il meccanismo pre-
miale non ha consentito al giudice di determinare ed erogare al lavoratore una
componente variabile della retribuzione.

La giurisprudenza di legittimita ha altresi chiarito che la sola mancata fissazione
degli obiettivi (MBO) non ¢ sufficiente a fondare il diritto al risarcimento del
danno del lavoratore, il quale deve altresi dimostrare che, se gli obiettivi fossero
stati fissati, sarebbero stati con ogni probabilita raggiunti ().

Da queste pronunce emerge un principio di carattere generale: 1 sistemi di incen-
tivazione retributiva devono risultare conoscibili, determinabili e ricostruibili #
priori, cosi da consentire al giudice un sindacato effettivo e al lavoratore I'eserci-
zio del proprio diritto. In questa prospettiva la trasparenza non opera solo come
requisito informativo ma diventa condizione per determinare la retribuzione (o
meglio una sua componente).

La trasparenza ¢ stata altresi valorizzata anche in materia di differenziali retribu-
tivi. Una recente sentenza di merito ha ritenuto non legittimo il differenziale
retributivo tra docenti a termine e docenti a tempo indeterminato perché non

(19 Cosi Cass. 16 giugno 2009, n. 13953, in L.G, 2009, n. 11, p. 1146, con nota di P. DUI, Dirigenti
e antodeterminazione delle ferie.

(1) Cosi Cass. 28 settembre 2018, n. 23607: «Nella costruzione del diritto al risatcimento del
danno nell’ipotesi di retribuzione variabile risulta elemento essenziale non solo la mancata fissa-
zione degli obiettivi da parte della societa, ma anche la prova che, se fissati, quelli sarebbero stati
con ogni probabilita raggiunti dal lavoratore».

23



Problemi attuali della retribuzione

sorretto da ragioni obiettive individuate tramite «criteri trasparenti e controlla-
bili» (**). Secondo il giudice di merito una differenza retributiva tra lavoratori a
termine e lavoratori a tempo indeterminato, ai sensi della clausola 4, § 1, dell’ac-
cordo-quadro CES, UNICE e CEEP sul lavoro a tempo determinato, recepito
dalla direttiva 1999/70/CE del 29 giugno 1999, ¢ ammessa solo se sorretta da
criteri oggettivi, che emergano in modo chiaro e trasparente. In mancanza, le
differenze retributive sono illegittime perché lesive del principio di parita di trat-
tamento che riguarda tutte le condizioni di lavoro e, pertanto, anche la retribu-
zione.

In tutte queste decisioni, pur in assenza di un richiamo esplicito alla «trasparenza
retributivay, il riferimento ¢ evidente: il lavoratore deve poter accedere a infor-
mazioni chiare, comprensibili e verificabili sulla struttura del sistema retributivo
e sui criteri applicati. La trasparenza si configura, dunque, come condizione ne-
cessaria sia per I'esistenza stessa del diritto, sia per Ueffettivita della tutela giudi-
ziaria.

In questa prospettiva, la trasparenza, gia valorizzata dal legislatore euro-unitario
e da quello nazionale, potrebbe rappresentare, anche in altre ipotesi oltre a quelle
qui considerate, presupposto logico del controllo giudiziale sulla sufficienza e
proporzionalita della retribuzione. Essa, infatti, da una parte, consente al giudice
di ricostruire le modalita di determinazione della retribuzione, soprattutto nelle
sue componenti variabili; e dall’altra, impone al datore di lavoro di predisporre
sistemi retributivi che consentano di verificare il rispetto dell’articolo 36 Cost. e
dei principi di non discriminazione.

5. Conclusioni

Benché ancora non emerga in modo evidente negli orientamenti della giurispru-
denza, sembra proprio che il criterio di trasparenza stia progressivamente acqui-
sendo una funzione sempre piu centrale nella determinazione della retribuzione.
Non rileva piu soltanto 'ammontare del trattamento retributivo ma anche come
la retribuzione viene concretamente determinata, resa conoscibile, spiegata e ve-
rificabile.

Alla luce dell’evoluzione del sistema euro-unitario, la trasparenza non rappre-
senta pit un mero adempimento formale ma tende a configurarsi come un cri-
terio di legittimazione e uno strumento di controllo del corretto funzionamento
del sistema retributivo, incidendo sia sulla struttura dei meccanismi di determi-
nazione della retribuzione che sull’effettivita della tutela.

() Trib. Bergamo 27 maggio 2025, n. 449.
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L’indennita di disponibilita nel lavoro intermittente
e nella somministrazione di lavoro

al vaglio del giudice: limiti e possibili rimedi

del controllo ex articolo 36 Cost.

di Antonio Preterots

Abstract — II contributo analizza I'indennita di disponibilita che viene corrisposta al
lavoratore intermittente con obbligo di risposta alla chiamata e al lavoratore as-
sunto a tempo indeterminato da una agenzia di somministrazione, quando resta in
attesa di essere inviato in missione presso l'utilizzatore. In particolare, dopo aver
indagato la possibilita di qualificare la menzionata indennita in termini di retribu-
zione — differenziando tra le due tipologie contrattuali e tenendo conto della giuri-
sprudenza della Corte di Giustizia in tema di orario di lavoro — ci si interroga sui
limiti dell’applicabilita dell’art. 36 Cost., prospettando possibili soluzioni.

Abstract — The paper analyses the availability allowance paid to intermittent workers
who are required to reply to calls and to workers hired on a permanent basis by a
temporary-work agency, while they are waiting to be sent on assignment to the
user undertaking. In particular, after investigating the possibility of classifying the
aforementioned allowance as remuneration — differentiating between the two types
of contract and taking into account the case-law of the Coutt of Justice on working
time — the paper examines the limits of the applicability of Art. 36 of the Consti-
tution, offering reflections on possible solutions.

Sommario: 1. Premesse. — 2. Sulla possibile qualificazione in termini di orario di lavoro
del tempo di disponibilita. — 3. I limiti del sindacato giudiziale sul rispetto dei prin-
cipi di proporzionalita e sufficienza ex articolo 36 Cost. — 4. Qualche spunto di
riflessione sui possibili rimedi.
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1. Premesse

Nel nostro ordinamento, come noto, si riscontrano forme contrattuali caratte-
rizzate dall’alternarsi di momenti in cui il lavoratore rende concretamente la pre-
stazione di lavoro e altri in cui rimane meramente a disposizione del datore, in
attesa di essere chiamato. In tali ipotesi la condizione di disponibilita del lavora-
tore non ¢ eventuale (e frutto dell’autonomia privata, collettiva o individuale),
ma ¢ strutturalmente connaturata alla tipologia contrattuale utilizzata.

Questo schema negoziale ¢ tipico del contratto di lavoro intermittente con ob-
bligo di risposta alla chiamata, rispetto al quale 'obbligo di restare a disposizione
discende direttamente dalla natura intrinsecamente discontinua (o intermittente)
della prestazione; allo stesso modo, esso ¢ tipico della somministrazione di la-
voro, in particolare, nel caso in cui il lavoratore, assunto a tempo indeterminato
dall’agenzia di somministrazione, rimane in attesa di essere inviato in missione
presso l'utilizzatore.

In ambedue le fattispecie considerate, a fronte della disponibilita garantita, al
lavoratore deve essere corrisposto un trattamento economico, definito indennita
di disponibilita (), sulla cui natura, retributiva o meramente indennitaria, si & a
lungo dibattuto in passato.

E questo I'aspetto — e, segnatamente, la problematica applicazione dei principi
di cui all’articolo 36, primo comma, Cost. — sul quale si intende soffermarsi nel
presente scritto.

Si ritiene, infatti, che, anche alla luce della ricostruzione della nozione di orario
di lavoro operata in via ermeneutica dalla Corte di Giustizia nel corso degli anni
e di alcune recenti pronunce della giurisprudenza nazionale in materia di retribu-
zione, sia utile tornare a riflettere sulla possibilita di qualificare I'indennita di di-
ponibilita in termini di retribuzione, interrogandosi, di conseguenza, sull’assog-
gettabilita di tale emolumento ai principi di proporzionalita e adeguatezza di ma-
trice costituzionale.

A ben vedere, si tratta di un’operazione tutt’altro che scontata: il controllo del
giudice, da un lato, si infrange sulla previsione ex /ge della soglia minima dell’in-
dennita, stabilita per entrambi gli istituti da un apposito decreto ministeriale, in-
derogabile 7n peins da parte della contrattazione collettiva (circostanza che im-
pone, a sua volta, un controllo giudiziale di adeguatezza della fonte pattizia ri-
spetto a quella amministrativa). Dall’altro lato, pur ammettendo che si possa, in
sede giudiziale, mettere in discussione la quantificazione definita in via ammini-
strativa, permangono difficolta nell’individuare il trattamento da assumere come

() Artt. 13, comma 4, e 16, dlgs. n. 81/2015, con rifetimento al lavoro a chiamata, e art. 34,
comma 1, d.Igs. n. 81/2015, in relazione alla somministrazione di lavoro.
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parametro di riferimento per valutare 'adeguatezza dell’indennita di disponibi-
lita.

Si tratta, tuttavia, di limiti suscettibili di essere superati o, comunque, attenuati
mediante una lettura sistematica del quadro normativo, come si provera ad illu-
strare.

2. Sulla possibile qualificazione in termini di orario di lavoro del tempo
di disponibilita

Prima di concentrarsi sui limiti di un eventuale sindacato giudiziale di adegua-
tezza, occorre ragionare sulla possibilita di classificare in termini di orario di la-
voro — con conseguente obbligo del datore di lavoro di corrispondere la (giusta)
retribuzione — il tempo di attesa che contraddistingue le tipologie contrattuali
qui considerate e che viene ricompensato, per legge, con I'indennita di disponi-
bilita.

A tal fine, bisogna tenere necessariamente conto degli arresti del giudice del’UE
che hanno ampliato, in via interpretativa, la nozione di orario di lavoro indivi-
duata dalla direttiva 2003/88/CE trasposta pedissequamente nell’ordinamento
interno attraverso il decreto legislativo n. 66/2003.

Invero, secondo la definizione contenuta nell’articolo 2, n. 1, della direttiva
2003/88/CE, rientra nell’orario di lavoro «qualsiasi periodo in cui il lavoratore
sia al lavoro, a disposizione del datore di lavoro e nell’esercizio della sua attivita
o delle sue funzioni». Inoltre, in ossequio alla visione duale rigidamente accolta
dal legislatore, tutto cio che non si puo qualificare come orario di lavoro deve
essere ricondotto, per esclusione, al periodo di riposo.

Ebbene, chiamata a pronunciatsi sull’inquadramento dei c.d. tempi ibridi (°) — e,
principalmente, del servizio di guardia con regime di presenza sul luogo di lavoro
in regime di reperibilita (*) — a partire dal leading case Simap (%), 1a Corte di Giustizia
ha gradualmente allargato il perimetro dell’area occupata dall’orario di lavoro,

() Su cui si veda, anche per i puntuali riferimenti bibliografici, il recente ed interessante lavoro
di L. MONTEROSSI, I “Yempi grigi” nel lavoro che cambia, Giappichelli, 2024.

(®) Ma si vedano anche C. Giust. 10 settembre 2015, causa C-266/14, Federacion de Servicios Privados
del sindicato Comisiones obreras (CC.OO.) c. Tyco Integrated Security SL ¢ Tyco Integrated Fire & Security
Corporation Servicios SA, e, piu di recente, C. Giust. 9 ottobre 2025, causa C-110/24, Sindicat de
Treballadores i Treballadors de les Administracions i els Serveis Publics (STAS-1V) c. Valenciana D Estra-
tegies i Recursos per a la Sostenibilitat Ambiental SA (1VAERSA), ambedue sulla qualificazione del
tempo di spostamento. Inoltre, si riscontrano due sentenze sul tempo impiegato per la forma-
zione: C. Giust. 9 luglio 2015, causa C-87/14, Commissione enropea c. Irlanda, ¢ C. Giust. 28 ottobre
2021, causa C-909/19, BX c. Unitatea Administrativ Teritoriald D.

(* C. Giust. 3 ottobte 2000, causa C-303/98, Sindicato de Médicos de Asistencia Priblica (Simap) c.
Conselleria de Sanidad y Consumo de la Generalidad 1 alenciana.
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forzando I'interpretazione strettamente letterale della norma, che richiederebbe
la compresenza dei tre requisiti ivi elencati.

Secondo gli ultimi approdi, ¢ orario di lavoro anche il tempo in cui il lavoratore
rimane a disposizione del datore di lavoro in regime di reperibilita qualora, du-
rante quel lasso di tempo, il medesimo sia sottoposto a vincoli di intensita tale
da pregiudicare in modo oggettivo e significativo la sua facolta di pianificare e
dedicare liberamente quel tempo ai propri interessi personali ().

11 giudizio sul grado di intensita delle limitazioni imposte al lavoratore deve es-
sere svolto, secondo il giudice dell’'Ue, bilanciando vari fattori, tra cui il tempo
di risposta alla chiamata, che continua ad assumere un rilievo determinante, ben-
ché sia da combinare, eventualmente, con altri elementi (°).

Sebbene sussistano certamente delle evidenti differenze tra obbligo di rimanere
a disposizione durante un turno di reperibilita, da un lato, e la disponibilita del
lavoratore intermittente o assunto dall’agenzia di somministrazione, dall’altro ('),
si ritiene che si possano mutuare le regole ermeneutiche elaborate in relazione
alla reperibilita, applicandole per interpretare la qualificazione del tempo di di-
sponibilita che caratterizza le fattispecie contrattuali qui esaminate (°).

() Cft. C. Giust. 9 matzo 2021, causa C-344/19, D.]. c. Radiotelevizija Slovenija, C. Giust. 9 marzo
2021, causa C-580/2019, R] c. Stadt Offenbach am Main. Per un commento alle richiamate pro-
nunce si veda, tra gli altri, S. BELLOMO, L. ROCCHI, Orario di lavoro, reperibilita, fruigione del tempo
libero. La Corte di Giustizia e il parziale superamento della sentenza Matzak del 2018, in RIDL, 2021, n.
2, IT; G. RicCl, La “Scomposizione” della nozione di orario di lavoro nella recente ginrisprudenza della Corte
di Ginstizia, in RGL, 2021, n. 3, II. T principi espressi nelle richiamate pronunce sono stati con-
fermati successivamente anche da: C. Giust. 15 luglio 2021, causa C-742/19, B.K. c. Republika
Slovenija (Ministrstvo za obrambo); C. Giust. 11 novembre 2021, causa C-214/20, MG c. Dublin City
Council, C. Giust. 9 settembre 2021, causa C-107/19, XR c. Dopravni podnik bl. m. Praby, a.s. Piu
di recente, cft. C. Giust. 30 ottobre 2025, causa C-373/24, NI c. Republika Hrvatska.

(%) Tra cui, ad esempio, la frequenza media delle chiamate e la durata media dell’intervento: cft.
sentenze Radiotelevizija Slovenija, cit., e Stadt Offenbach am Main, cit. Ma si veda anche M. T. CARINCI,
Sul principio di proporzionalita guantitativa della retribuzione al “lavoro prestato” ex art. 36 Cost., in III
2022, n. 1, p. 89 ss., la quale, nell’ambito di un pit ampio ragionamento che coinvolge 'oggetto
dell’obbligazione di lavoro, sostiene che tutto il tempo in cui il lavoratore ¢ assoggettato, in via
attuale o potenziale, al potere direttivo datoriale rientra nel concetto di orario di lavoro. Sul tema,
si veda anche 'analisi di V. BAVARO, I/ tempo nel contratto di lavoro subordinate. Critica sulla de-oggetti-
vazione del tempo-lavoro, Cacucci, 2008.

() La disponibilita prevista nel contratto di lavoro intermittente e nell’ipotesi di assunzione a
tempo indeterminato nell’ambito di una somministrazione di lavoro ¢ connaturata alle predette
tipologie contrattuali ed ¢ espressamente regolata dalla legge. Al contrario, i regimi di reperibilita
trovano la propria disciplina, di norma, nelle previsioni della contrattazione collettiva, hanno
natura eventuale e riguardano soltanto alcuni settori o determinate figure professionali.

(®) Del resto, i medesimi principi sono stati invocati per classificare il tempo di spostamento e il
tempo dedicato alla formazione (cfr. supra).
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Alla luce di questa precisazione, sembrerebbe in astratto possibile giungere a
conclusioni difformi ove si analizzi la disponibilita nel lavoro a chiamata e quella
assicurata dal lavoratore somministrato.

Nel primo caso, la garanzia di un preavviso imposto dalla legge (°) farebbe pro-
pendere per I'assenza del requisito della immediatezza, con la conseguenza che
la disponibilita non sarebbe tale da incidere in modo significativo sulla gestione
e programmabilita di quel tempo (che rimarrebbe, quindi, tempo libero). Tutta-
via, rimane ferma la necessita di accertare, al di la delle previsioni legali, come
viene in concreto tradotto dal contratto collettivo o, in assenza, dalle parti indi-
viduali il c.d. preavviso minimo (**); solo a seguito di questa verifica il tempo di
disponibilita potrebbe effettivamente considerarsi tempo libero.

(%) Nel lavoro intermittente il datore di lavoro ¢ gravato di obblighi di informazione sul periodo
di preavviso alla stregua di quanto previsto dall’art. 15, comma 1, lett. 4, del d.Igs. n. 81/2015 ¢
dell’art. 1, comma 1, lett. p, n. 3, del d.Igs. n. 152/1997. Rispetto a quest’ultima norma, alla luce
di un’interpretazione sistematica, non sorgono dubbi circa la sua applicabilita alla richiamata ti-
pologia contrattuale. Invero, rientrano nel campo di operativita di tale disposizione le ipotesi in
cui «l rapporto di lavoro, caratterizzato da modalita organizzative in gran parte o interamente
imprevedibili, non prevede un orario normale di lavoro programmato». Ebbene, 'art. 15, comma
1, lett. @, del d.lgs. n. 81/2015 elenca, tra gli elementi che devono essere indicati nel contratto di
lavoro intermittente, «la natura variabile della programmazione del lavoro». A sua volta, I'art. 2,
lett. @, del d.Igs. n. 81/2015 definisce la «programmazione del lavoro» come la «programmazione
che determina in quali giorni e ore inizia e termina la prestazione di lavoro». A stretto rigore,
qualche perplessita potrebbe sorgere sull’applicabilita al contratto di lavoro intermittente dell’art.
9 del d.Igs. n. 104/2022 ¢ della tutela sostanziale ivi prevista, che legittima il lavoratore a rifiutarsi
di rendere la prestazione ove richiesta senza il rispetto di un ragionevole preavviso. Si consideri
infatti che il menzionato art. 9 si riferisce alla «tipologia del rapporto di lavoro» in cui «’organiz-
zazione del lavoro sia interamente o in gran parte imprevedibile». A sua volta, attingendo di
nuovo alle definizioni contenute nell’art. 2 del d.lgs. n. 104/2022, per “otrganizzazione del la-
voro” si deve intendere «la forma di organizzazione dell’oratio di lavoro e la sua ripattizione
conformemente a una determinata organizzazione stabilita dal datore di lavorox». Volendosi at-
tenere ad un’interpretazione letterale delle disposizioni citate, il lavoro a chiamata non troverebbe
copertura nell’art. 9 del d.lgs. n. 104/2022, perché in quel caso I'imprevedibilita non riguarde-
rebbe tanto I'orario di lavoro, quanto la programmazione del lavoro (richiamata infatti nell’art.
15 del d.lgs. n. 81/2015), cosi come definita dall’art. 2 del medesimo decteto. Tuttavia, in senso
contrario, a favore dell’applicabilita del menzionato art. 9 al contratto di lavoro intermittente, tra
gli altri, cfr. G. CALVELLINI, La nuova disciplina sulla prevedibilita minima del lavoro: valor: ispirator,
dubbi interpretativi e punti di frizione con la Direttiva, in giustiziacivile.cons, 2 novembre 2022; C. GARO-
FALO, I/ contratto di lavoro intermittente tra obblighi informativi e obblight sostanziali, in D. GAROFALO,
M. TIRABOSCHI, V. FILL, A. TROJSI (a cura di), Trasparenza e attivita di cura nei contratti di lavoro.
Commentario ai decreti legislativi n. 104 ¢ n. 105 del 2022, ADAPT University Press, 2023; G. DELLA
ROCCA, I/ lavoro intermittente dopo decreto trasparenza, in MGL, 2022, n. 3.

(19 A seguito della novella ex d.lgs. n. 104/2022, infatt, ¢ stato soppresso il rifetimento al preav-
viso minimo di un giorno, indicato nella precedente versione dell’art. 15, comma 1, lett. 4, del
d.gs. n. 81/2015.
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Ad ogni buon conto, un diverso ragionamento sembrerebbe potersi svolgere con
riferimento alla somministrazione. In questo caso, non paiono sussistere gli
stessi vincoli legislativi osservati per il lavoro intermittente in termini di preav-
viso, perché, a rigore, non dovrebbero trovare applicazione gli obblighi informa-
tivi relativi al preavviso (') e la tutela sostanziale di cui all’articolo 9 del decreto
legislativo n. 104/2022 ().

Seguendo questa ricostruzione, nella disciplina della somministrazione a tempo
indeterminato, stando alla legge (), vi ¢ una completa disponibilita del lavora-
tore rispetto alle chiamate in missione da parte dell’agenzia somministratrice. Il
tempo di disponibilita del lavoratore somministrato, alla stregua di questa lettura,
potrebbe dunque rientrare nel concetto di tempo di lavoro, con ogni conse-
guenza in termini di natura retributiva di tali emolumenti.

Ne deriva che, ove si ritenesse di far rientrare il tempo di disponibilita nella no-
zione di orario (soluzione, si ribadisce, che in astratto risulta piu facilmente per-
corribile in relazione alla somministrazione che al contratto di lavoro intermit-
tente), si riproportrebbe il problema dell’applicazione dell’articolo 36 Cost., ergo
del salario minimo costituzionale comprendente le voci, come I'indennita in que-
stione, che hanno un fondamento legale e di portata generale, non potendosi
escludere, a rigore, 'assoggettamento ad ambedue i principi di sufficienza e pro-
porzionalita.

Approfondendo il tema, si puo anzitutto sottolineare che, nel caso del lavoro
intermittente si registra un potenziale contrasto con i dettami costituzionali, ove,
nei fatti, il preavviso minimo di risposta alla chiamata si traduca in una risposta
immediata (o0 quasi immediata), traghettando il tempo di attesa nell’area dell’ora-
rio di lavoro pur in presenza di un riconoscimento economico minimo; in effetti,

(1Y Ex art. 1, comma 1, lett. p, n. 3, d.lgs. n. 152/1997, cosi come modificato dal c.d. decreto
trasparenza.

(12) Ma si vedano in senso contrario M. CALABRIA, I/ decreto trasparenza ed il rapporto di lavoro som-
ministrato, in D. GAROFALO, M. TIRABOSCHI, V. FILI, A. TROJSI (a cura di), gp. at., p. 293; B.
ROSSILLL, Noz ¢ trasparenza senza prevedibilita per i lavoratori discontinui, in Federalismi.at, 2024, n. 3,
p. 321, che considerano il caso di un lavoratore assunto dall’agenzia di somministrazione con
contratto a tempo indeterminato ed inviato in missione presso un utilizzatore la cui organizza-
zione imprenditoriale ¢ sconosciuta al datore al momento dell’assunzione.

(13) E vero che il contratto collettivo dei dipendenti delle agenzie di somministrazione, nel rego-
lare il codice di condotta dei lavoratori in disponibilita (art. 33), prevede una sorta di preavviso
ove stabilisce che il lavoratore che ha dato riscontro alla chiamata/comunicazione della filiale ¢
tenuto a presentatsi in filiale e/o ai colloqui di selezione indicati dalla filiale stessa e/o al cotso
di formazione proposto dall’agenzia nei tempi comunicati e comunque non prima di 24 ore dalla
manifestazione di disponibilita. Tuttavia, come noto, non tutte le aziende applicano la parte nor-
mativa di questo contratto: si veda, ad esempio, il caso della grande realta Agenzia per il lavoro
S.p.A. deciso recentemente con la sentenza C. Stato 7 ottobre 2025, n. 7853.
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1 contratti collettivi si limitano, per lo piu, a riportare la misura minima del 20%
della retribuzione tichiamata dal decreto ministeriale 10 marzo 2004 (**).

La rilevanza pratica della questione sembra invece apparentemente affievolirsi
con riferimento alla somministrazione di lavoro, tenuto conto che la contratta-
zione collettiva applicabile al somministratore (espressamente richiamata quale
fonte regolatrice dall’articolo 34, comma 1, del decreto legislativo n. 81/2015)
definisce un importo che, in prima battuta, potrebbe ritenersi compatibile con i
criteri di cui all’articolo 36 Cost. (ad oggi 1.000 euro mensili (%), a fronte dei 350
euro minimi previsti dal decreto ministeriale 10 marzo 2004).

Resta comunque il fatto che, da un lato, un’eventuale riduzione della somma
stabilita dalla fonte collettiva sarebbe rispettosa del minimo stabilito dal menzio-
nato decreto, benché potenzialmente in contrasto con i principi dell’articolo 36
Cost.; dall’altro, il riconoscimento, ministeriale o pattizio, di un importo mensile
fisso, che dunque prescinde dall'inquadramento del lavoratore, potrebbe, per le
ragioni che cerchero di illustrare, risultare in contrasto con il principio costitu-
zionale di proporzionalita dei trattamenti retributivi alla qualita del lavoro (*°).

3. Ilimiti del sindacato giudiziale sul rispetto dei principi di proporzio-
nalita e sufficienza ex articolo 36 Cost.

Considerato che, per entrambe le forme contrattuali in commento, come gia
detto, la quantificazione della soglia minima dell’indennita ¢ affidata al decreto
ministeriale, il punto centrale del ragionamento ¢ comprendere quali siano i limiti
del sindacato giudiziale sulla retribuzione stabilita in via amministrativa e se si
possa disapplicare il decreto (e quindi la previsione del contratto collettivo che

(14 Cfr., ad esempio, art. 89 del CCNL degli addetti all'industria metalmeccanica privata ed all’in-
stallazione di impianti siglato il 20 giugno 2024 tra Conflavoro PMI e Fesica-Confsal; art. 89 del
CCNL Commercio, terziario, distribuzione e servizi siglato il 17 gennaio 2023, tra Conflavoro
PMI e Fesica-Confsal; art. 87 CCNL Turismo, pubblici esercizi, ristorazione collettiva e com-
merciale, alberghi siglato il 18 giugno 2024 da Conflavoro PMI e Fesica-Confsal; CCNL dei
lavoratori di cooperative esercenti attivita nei settoti del terziario, servizi, facility management, lavo-
razioni meccaniche, lavori edili e ausiliati siglato il 24 febbraio 2015 tra Unci, Anpit, Cisal terzia-
rio, Failms Cisal Metalmeccanici, Cisal Edili e Cisal. A tal proposito, si noti che, solitamente, le
OO.SS. storiche (Cgil, Cisl, Uil) non disciplinano il lavoro intermittente. In merito alla non con-
formita ai canoni costituzionali dell’importo previsto nel decreto ministeriale cfr. anche M.T.
CARINCI, Tecnologie, “prestazions intermittents” e compenso sufficiente ex art. 36 Cost., in LLI, 2025, n. 1

p. 21

(1) L’importo ¢ stato innalzato in occasione dell’ultimo rinnovo contrattuale del 21 luglio 2025.
(1%) In tema, si veda il recente ed approfondito studio di S. CAIROLL, La proporzionalita della retri-
buzione. 1.egge, contratto collettivo, ruolo del gindice, Giappichelli, 2024.
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ad esso si adegui) che si ritenga contrario al dettato costituzionale, perché, ad
esempio, non oggetto di periodico aggiornamento.

A ben vedere, sin dall’entrata in vigore del decteto legislativo n. 276/2003 (e,
ancor prima, con riferimento al lavoro temporaneo), si ¢ discusso sulla possibilita
di assoggettare I'indennita di disponibilita di fonte regolamentare al vaglio di
conformita ex articolo 36 Cost. La questione si inseriva nel piu ampio dibattito
sulla natura retributiva o meramente indennitaria del trattamento economico in
esame.

Senza pretese di esaustivita ('"), sul punto, si sono sostanzialmente contrapposti
due orientamenti, con argomentazioni, almeno in parte, sovrapponibili per 'una
e per I'altra tipologia contrattuale qui considerate.

Tra le argomentazioni addotte da coloro che hanno negato la natura retributiva
dell’indennita di disponibilita, per il lavoro intermittente si ¢ rimarcata 'assenza
del carattere tipico delle prestazioni retributive: I'indennita non si atteggerebbe a
corrispettivo di una prestazione di lavoro (assente), ma sembrerebbe piuttosto
prevalere la funzione di garanzia di un certo reddito da parte del lavoratore, re-
munerandost attraverso di essa una situazione di attesa. Ne deriverebbe, quindi,
Iimpossibilita di applicare Iarticolo 36 Cost. (**).

Inoltre, anche laddove si dovesse considerare applicabile la norma costituzio-
nale, si ¢ osservato che «ove la misura dell’indennita sia fissata dalla contratta-
zione collettiva, le sue determinazioni dovrebbero comunque potersi considerare
attuative del precetto costituzionale, dimodoché per la valutazione giudiziale re-
siduerebbe poco spazio, soprattutto in considerazione dell’assenza di parametri
di riferimento cui rifarsi» ().

Altri (*), sempre in relazione al lavoro a chiamata, hanno escluso la natura retri-
butiva dell’emolumento e 'applicabilita dell’articolo 36 Cost. valorizzando il par-
ticolare assetto rigido fissato dal legislatore, che si discosta da quello individuato

(") Per altri riferimenti cfr. P. PASCUCCI, La giusta retribuzione nei contratti di lavoro, oggi, relazione al
XIX Congresso nazionale di Diritto del lavoro, La retribuzione, Palermo 17-19 maggio 2018, p.
35 ss.

() Si veda R. ROMEL, 1/ contratto di lavoro intermittente, in G. SANTORO-PASSARELLI (a cura di),
Diritto e processo del lavoro e della previdenza sociale. Privato e pubblico, Utet, 2025, p. 294; R. ROMEI,
Artt. 3340, in M. PEDRAZZOLI (coordinato da), I/ nuovo mercato del lavoro. D.lgs. 10 settembre 2003, n.
276, Zanichelli, 2004, pp. 428-429. In senso analogo, S. CIUCCIOVINO, Lavoro Intermittente, Sub
artt. 3340, D. Lgs. 10 settembre 2003 n. 276, in R. DE LUCA TAMAJO, O. MAZZOTTA (a cura di),
Commentario breve alle leggi sul lavoro, Cedam, 2013, p. 2110, la quale ritiene applicabile il solo canone
della sufficienza.

(*) R. ROMEL, _Artt. 3340, cit., p. 429.

(3%) P. BELLOCCHI, A~ 36, in R. DE LUCA TAMAJO, G. SANTORO-PASSARELLI (a cura di), I/
nuovo mercato del lavoro. Commentario al D. 1gs. 10 settembre 2003, n. 276 (“Riforma Biagi”), Cedam,
2007, p. 549, la quale aggiunge anche la necessita, secondo loriginaria previsione, di adeguarsi
alle indicazioni dei contratti collettivi, ove esistend (art. 35, d.lgs. n. 276/2003).
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per la retribuzione. L’indennita, infatti, ¢ fissata dal decreto ministeriale, che non
puo essere derogato iz peius dai contratti collettivi e che non ¢ sindacabile dal
giudice ai sensi dell’articolo 36 Cost. e dell’articolo 2099, secondo comma, c.c.;
inoltre non ¢ prevista alcuna competenza da parte dell’autonomia individuale.
Anche con riferimento alla somministrazione di lavoro gli interpreti si sono di-
visi sulla necessaria osservanza dell’articolo 36 Cost. Secondo un indirizzo, ana-
logamente a quanto osservato per il lavoro intermittente, sarebbe difficilmente
applicabile I'articolo 36 Cost. sotto il profilo della proporzionalita, atteso che
non v’¢ alcuna prestazione lavorativa cui commisurare I’erogazione, mentre vi
sarebbe spazio per una valutazione circa il rispetto del principio di sufficienza
(21)'

Altra parte della dottrina, invece, seppur con riferimento alla fattispecie del la-
voro temporaneo, ha sostenuto che, in quanto retribuzione, 'indennita di dispo-
nibilita deve uniformarsi ai parametri di proporzionalita e sufficienza (). E stato
pero al contempo sottolineato che, essendo la retribuzione minima fissata in via
amministrativa, non potra trovare applicazione il meccanismo di estensione in-
diretta del contratto collettivo ex articoli 36 Cost. e 2099 c.c.

Ancora, tra le motivazioni a supporto della natura retributiva dell’indennita di
disponibilita, ¢ stato valorizzato il suo assoggettamento a contribuzione previ-
denziale (*), seppur in deroga alla regola del minimale contributivo (**). Una ri-
costruzione, questa, avallata apertamente da una recente sentenza del Consiglio
di Stato 7 ottobre 2025, n. 7853, con riferimento alla somministrazione di lavoro.
Si ¢ sostenuto, in particolare, che 'assoggettamento a prelievo contributivo
dell’indennita di disponibilita rappresenta un dato fortemente indicativo della sua
natura «sostanzialmente retributiva», tanto da indutrre 'amministrazione finan-
ziaria a considerarla assimilabile dal punto di vista fiscale ai redditi da lavoro
dipendente.

(Y V. SPEZIALE, La prestazione di lavoro temporaneo ¢ il trattamento retributivo, in F. L1SO, U. CARA-
BELLI (a cuta di), I/ lavoro temporaneo. Commento alla legge n. 196/ 1997, Franco Angeli, 1999, p. 290,
che sottolinea come I'indennita remuneri la disponibilita mentre I’art. 36 Cost. si riferisce al la-
voro effettivo.

(?%) MUT. CARINCI, La fornitura di lavoro altruz, Giuftre, 2000, pp. 395-396, e dottrina ivi richiamata.
() Ivi, pp. 394-395, pur con riferimento al lavoro temporaneo. In particolare, secondo I’A.,
'indennita di disponibilita rappresenterebbe il corrispettivo dovuto per la situazione di mora in
cui versa il datore, pattuito in misura ridotta, in deroga alla disciplina generale. In senso analogo,
con riferimento all’istituto della somministrazione di lavoro, S. CIUCCIOVINO, La disciplina dei
rapporti di lavoro, in M.'T. CARINCI, C. CESTER (a cura di), Somministrazione, comando, appalto, trasfe-
rimento d’azienda. Titoli 111 ¢ IV — Artt. 20-32, Ipsoa, 2004, p. 82. A favore della natura retributiva
in relazione al lavoro intermittente, tra gli altri, M.G. GAROFALO, La legge delega sul mercato del
lavoro. Prime osservazioni, in RGL, 2003, n. 2, I, p. 371; R. DEL PUNTA, Riforma Biagi: il contratto di
lavoro intermittente, in GLav, 2004, n. 14, p. 12 ss.

(®% Artt. 16, comma 3, e 37, comma 1, d.Igs. n. 81/2015.
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Si ritiene, tuttavia, che tale elemento non possa considerarsi decisivo, tenuto
conto del regime eccezionale previsto dal legislatore, secondo cui il trattamento
economico in discorso ¢ sottoposto a prelievo contributivo per il suo effettivo
ammontare, mentre, come anticipato, non trova applicazione la normativa in
matetia di minimale contributivo (¥).

Si consideri inoltre che la nozione di retribuzione in termini lavoristici non coin-
cide con quella delineata ai fini previdenziali, poiché quest’ultima, a seguito delle
riforme succedutesi nel tempo, ingloba anche emolumenti che non possono es-
sere concettualmente qualificati come retribuzione (*°), ma che si legano causal-
mente al rapporto di lavoro (*'). Ne consegue che I'assoggettamento al prelievo
contributivo non puo considerarsi sufficiente ex se a suffragare il riconoscimento
della natura retributiva di un emolumento (in questo caso, dell'indennita di di-
sponibilita).

Ebbene, nell’ambito di un dibattito che ha dimostrato, negli anni, tutta la sua
complessita, si provera a svolgere in questa sede qualche ulteriore riflessione.
In particolare, se, alla luce delle considerazioni sopra svolte, I'indennita si puo
qualificare come retribuzione, si ritiene che la fonte regolamentare possa, anzi,
debba essere disapplicata dal giudice del lavoro, che dovra fissare la retribuzione
in via equitativa in applicazione del combinato disposto degli articoli 36, primo
comma, Cost. e 2099, secondo comma, c.c. (**). E vero, infatti, che ¢ la stessa
legge (ordinaria) a demandare a un decreto ministeriale la definizione della soglia
minima dell’indennita. E tuttavia una simile “investitura” non esonera dalla ne-
cessaria osservanza dei principi di matrice costituzionale che, cosi come vinco-
lano la contrattazione collettiva, si impongono altresi quali ineludibili parametri

(®) Art. 1, d.1. n. 388/1989 (convertito dalla 1. n. 289/1989), secondo cui «La retribuzione da
assumere come base per il calcolo dei contributi di previdenza e di assistenza sociale non puo
essere inferiore all'importo delle retribuzioni stabilito da leggi, regolamenti, contratti collettivi,
stipulati dalle organizzazioni sindacali pit rappresentative su base nazionale, ovvero da accordi
collettivi o contratti individuali, qualora ne derivi una retribuzione di importo superiore a quello
previsto dal contratto collettivon.

(2% E ne esclude espressamente altti ai sensi dell’art. 12, comma 4, della 1. n. 153/1969.

(*) Cass. 21 marzo 2000, n. 6238, in DeJure. In dottrina, si veda la recente analisi di G. CANAVESI,
I finanziamento della sicurezza sociale. Dalla refribuzione al reddito imponibile, in ADI., 2025, n. 6,1, a
cui si rimanda per utili riferimenti dottrinali e giurisprudenziali.

(?8) Un’apertura in tal senso era stata mostrata da M.'T. CARINCI, La fornitura di lavoro altrui, cit.,
p- 396, nota 678, la quale — pur negando che possa operare il meccanismo di estensione indiretta
del contratto collettivo, dovendo trovare applicazione il trattamento stabilito in via amministra-
tiva — ha ammesso che, se il decreto fissa una retribuzione non conforme ai requisiti di cui all’art.
36 Cost. (ad esempio, in caso di mancato periodico aggiornamento), il giudice dovra disapplicatlo
e fissare la retribuzione in via equitativa in applicazione del combinato disposto degli artt. 36
Cost. e 2099 c.c.
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di valutazione quando il trattamento — riqualificato come retributivo — ¢ fissato
in via amministrativa.

Ferma restando, dunque, secondo il ragionamento sviluppato, 'applicazione dei
canoni fissati dall’articolo 36 Cost., si tratta pero di definire anzitutto come la
retribuzione di un periodo di attesa possa ritenersi proporzionata, oltre che suf-
ficiente.

Infatti, la disponibilita potrebbe prescindere dalla categoria merceologica e dalle
mansioni da svolgere, essendo un “non fare” che livella i lavoratori in generale,
rendendo ancor piu difficoltoso il confronto con un determinato contratto col-
lettivo ed un determinato livello contrattuale. Da cio nascono le critiche all’uti-
lizzo del parametro della proporzionalita.

E tuttavia, se si accoglie la tesi che il tempo di disponibilita rientra nell’orario di
lavoro e percio assume valore giuridico di corrispettivo, deve riconoscersi che lo
stato di attesa corrisponde a un “fare” che ha carattere positivo e, come tale, ci
riporta allidea dell’esistenza di tempi di maggiore o di minore valore economico
(“qualita”, nella costituzione) del lavoro, a parita di quantita.

Cosl inteso, ¢ del tutto naturale che questo “fare” sia remunerato proporzional-
mente meno di una prestazione in presenza (*’), da un lato, e che possa crescere
con il progredire dell'importanza dell’attesa, dall’altro: tenere in attesa di ordini
un dirigente non ha lo stesso valore di tenere in attesa un operaio, e pet questo
il valore fisso mensile dell’indennita prevista in caso di somministrazione sembra
porsi in contrasto con il principio di proporzionalita.

4. Qualche spunto di riflessione sui possibili rimedi

Cio premesso, ¢ evidente la necessita di trovare un criterio utilizzabile nella va-
lutazione concreta dei valori di remunerazione della disponibilita: non si discute
sul parametro interno alla retribuzione (le sue componenti da considerare nella
giusta retribuzione), ma sul parametro di comparazione “esterno” della disponi-
bilita. Infatti, il giudice, in questo caso, ha necessita di trovare un riferimento
saldo sul piano teorico e semplice sul piano pratico.

(*) In questo senso si ¢ espressa anche la Corte di Giustizia che, nell’ambito del filone giurispru-
denziale sopra richiamato sulla qualificazione dei tempi di attesa, ha chiatito che la loro ricondu-
cibilita alla nozione di orario di lavoro non esclude che questi periodi temporali, in cui non viene
realizzato alcun lavoro effettivo, possano essere considerati, ai fini retributivi, in modo differente
rispetto a quelli in cui ¢ concretamente resa la prestazione di lavoro. Cosi C. Giust. ord. 11 gen-
naio 2007, causa C-437/05, Jan Vorel c. Nemocnice Cesky Krumlov, punto 35; sentenza Radiotelevizija
Slovenija, cit., punto 58; sentenza Stadt Offenbach am Main, cit., punto 57; sentenza B.K,, cit., punto
97.
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Sul punto, attingendo alle argomentazioni addotte dal giudice di legittimita nella
menzionata sentenza della Corte di Cassazione 2 ottobre 2023, n. 27713 (*), si
puo sviluppare il seguente ragionamento: Iarticolo 3, comma 1, della legge n.
142/2001 in tema di soci lavoratori di cooperative dispone che il giudice, al fine
di determinare il trattamento economico complessivo proporzionato alla quan-
tita e qualita del lavoro svolto, possa far riferimento a contratti collettivi «della
categoria affine per prestazioni analoghe».

Nella predetta sentenza di legittimita si afferma che «tali esplicite indicazioni nor-
mativey, proprio in ausilio al compito del giudice, possano essere utilizzate per
tutto il lavoro subordinato.

Se cosi ¢, listituto della disponibilita oggetto di indagine puo trovare il proprio
“affine” o, meglio, la sua prestazione analoga nel lavoro subordinato (in gene-
rale), nella “reperibilita”, alla quale, una volta intesa in termini di orario di lavoro
nel rispetto dell’orientamento della Corte di Giustizia sopra richiamato, do-
vtebbe corrispondere una retribuzione, e non gia un’indennita, di importo piu
consistente di quanto sinora previsto dai contratti collettivi (*!).

Pertanto, alla luce delle considerazioni sopra esposte, nel giudizio di adeguatezza
della retribuzione, il trattamento di reperibilita inteso come orario di lavoro, pur-
ché adeguatamente remunerato (), potrebbe fungere da punto di riferimento

(3% Si vedano, in particolare, i punti 45 e 46. In senso analogo, sui parametti del salario minimo,
pur con riferimento alla diversa ipotesi del lavoro svolto alle dipendenze di una societa coopera-
tiva, si sono espresse anche Cass. n. 27711 e Cass. n. 27769, anch’esse emesse in data 2 ottobre
2023. Per un commento al menzionato orientamento giurisprudenziale cft., tra gli altri, M. BAR-
BIERI, I/ salario minino tra discussione politica e ginrisprudenza, G. BRONZINI, I/ contributo della Corte di
cassazione per risolvere il tema dei “salari indecenti”, L. VALENTE, Salario minimo: un conflitto istituzionale,
e T. TREU, Ancora sul salario minimo, tutti in LDE, 2023, n. 3; P. ICHINO, Se ¢ i/ gindice a stabilire i/
salario minimo, in lavoce.info, 6 ottobre 2023; A. LASSANDARIL, La Suprema Corte e il contratto collettivo:
alla ricerca dell'equa retribuzione, in RGL, 2023, n. 4, I; P. SARACINI, Giudice, contrattazione e retribugione:
Lennesima “istantanea” della debolezza del sistema sindacale di fatto, in RIDL, 2023, n. 4, II.

(") A titolo meramente esemplificativo, il CCNL dell’area Sanita prevede un’indennita oraria pati
a 2 euro lordi, elevabile in sede di contrattazione integrativa; il CCNL del settore elettrico (art.
30) prevede un’indennita giornaliera pari a 15,26 euro (salvo maggiorazioni nel caso di reperibilita
oltre il 5° giorno settimanale o nel giorno festivo).

(®?) In proposito, si vedano le recenti ordinanze del 23 aprile 2025 (n. 10648, n. 10651 e n. 10653),
in cui la Corte di Cassazione, dopo aver ricondotto alla nozione di oratio di lavoro il periodo
trascorso in osservanza di un servizio di guardia in regime di presenza (notturna) sul posto di
lavoro, ha evidenziato la necessita di corrispondere al lavoratore, per quel tempo di attesa, una
retribuzione adeguata, conforme ai principi di proporzionalita e sufficienza sanciti dall’art. 30,
primo comma, Cost. Di conseguenza, la Suprema Corte ha disapplicato la clausola del contratto
collettivo che fissava un trattamento indennitario di importo irrisorio. Contra, Cass. 22 novembre
2023, n. 32418, in cui la il giudice di legittimita, in una vicenda analoga, aveva confermato I’ap-
plicabilita dell’esiguo trattamento economico previsto dalla disciplina collettiva (piu precisa-
mente, nella fattispecie concreta, si applicavano le condizioni di impiego relative al personale
civile italiano e cittadini di altri stati dell’'Unione europea, alle dipendenze delle Forze armate
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https://www.lavorodirittieuropa.it/dottrina/principi-e-fonti/1474-salario-minimo-un-conflitto-istituzionale
https://www.lavorodirittieuropa.it/dottrina/principi-e-fonti/1451-ancora-sul-salario-minimo
https://www.lavorodirittieuropa.it/archivio-rivista-lavoro-diritti-europa/1381-indice-del-numero-3-2023-della-rivista
https://lavoce.info/archives/102354/se-e-il-giudice-a-stabilire-il-salario-minimo/
https://lavoce.info/archives/102354/se-e-il-giudice-a-stabilire-il-salario-minimo/
https://lavoce.info/

I’indennita di disponibilita nel lavoro intermittente e nella somministrazione di lavoro

per una comparazione che permetta al giudice di fissare — ex articolo 36, primo
comma, Cost., in combinato disposto con I'articolo 2099, secondo comma, c.c.
— la retribuzione della disponibilita oggetto di analisi (*).

USA in Italia), nonostante la qualificazione del servizio di guardia notturno in termini di orario
dilavoro. Per un commento a quest’ultima pronuncia cfr. A. ABBASCIANO, Periodi di gnardia, orario
di lavoro e remuneragione: se il “sillogismo” ¢ “monco”, quali tutele per i lavoratori 7, in RIDL, 2024, n. 1,
1I; MLL. PICUNIO, I/ tempo di disponibilita rientra nell'orario di lavoro ma non dal punto di vista retributivo,
in ADL, 2024, n. 2, 11.

(%) Al riguardo ¢ utile altresi sottolineare che alcuni contratti collettivi (ad esempio, il CCNL del
settore metalmeccanico e del settore elettrico) differenziano 'ammontare dell’indennita di repe-
ribilita in base all'inquadramento contrattuale; tale graduazione risulterebbe rispettosa, pur limi-
tatamente a questo profilo, del principio di proporzionalita.
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Poteri e limiti del sindacato giudiziale di adeguatezza

di Valentina Ricchezza

Abstract — 11 breve contributo, partendo da un quadro di sintesi dei principi costituzio-
nali che sottendono il diritto alla giusta retribuzione, analizza le recenti pronunce
della giurisprudenza di legittimita in tema di retribuzione. Concentrandosi sul sin-
dacato giudiziale sull’adeguatezza della retribuzione ed esplorando gli ambiti e i
limiti del potere del giudice, esso evidenzia le recenti tendenze interpretative.

Abstract — This short contribution, starting from a summary of the constitutional prin-
ciples underlying the right to fair remuneration, analyses recent rulings by the Court
of Last Resort on the subject of remuneration. Focusing on judicial review of the
adequacy of remuneration and exploring the scope and limits of the judge’s power,
it highlights the recent interpretative trends.

Sommario: 1. Cenni sull’adeguatezza della retribuzione nella cornice costituzionale. —
2. Possibili questioni e necessita del sindacato giudiziale sull’adeguatezza della re-
tribuzione. — 3. 1l sindacato giudiziale nel rapporto con gli oneri di allegazione,
deduzione e prova. — 3.1. I poteri del giudice sul controllo di adeguatezza nel caso
di plurimi contratti collettivi applicati dal datore di lavoro nella medesima realta
produttiva. — 4. Brevissime conclusioni.

1. Cenni sull’adeguatezza della retribuzione nella cornice costituzionale

Il tema del sindacato giudiziale di adeguatezza della retribuzione, stabilita in sede
di contrattazione collettiva, non ha confini certi o ambiti definiti e, pur radican-
dosi nei principi fondamentali contenuti nella Carta costituzionale, ha assunto
contorni spesso incerti, con “balzi in avanti” ed “arretramenti”, conseguenza
della inevitabile applicazione delle regole processualcivilistiche, prima fra tutte
quella che sottende il principio dispositivo.
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Recentemente il tema della giusta retribuzione ¢ tornato alla ribalta con le note
pronunce della Suprema Corte del 2023 sul c.d. lavoro povero (*), con la discussa
necessita di introdurre nel nostro sistema il c.d. “salario minimo” e per i continui
tentativi della Suprema Corte di dare attuazione ai principi costituzionali che co-
struiscono l’architettura della retribuzione, unita di misura del “valore” del la-
VOroO.

Puo I'autonomia collettiva derogare il diritto del lavoratore ad una giusta retri-
buzione? E, prima ancora, su cosa questo diritto si basa e, soprattutto, come si
determina e cosa si intende per giusta retribuzione?

Esauriti questi quesiti, a valle, si pone la questione del ruolo dell'interprete: puo
il giudice sindacare 'adeguatezza della retribuzione contrattualmente determi-
nata? E, soprattutto, come opera questo controllo e con quali parametri?

Se tali sono gli interrogativi I'analisi non puo che partire, sia pure in chiave estre-
mamente sintetica, dai principi costituzionali fondanti: I'articolo 36 Cost. che
sancisce il diritto alla giusta retribuzione e I'articolo 39 Cost. che regola il diritto
alla liberta sindacale e, in particolare, la mancata attuazione del quarto comma,
che ha indotto i sindacati e le associazioni datoriali ad avvalersi dell’autonomia
contrattuale, riconosciuta dall’ordinamento ai privati per regolare gli interessi di
cui sono titolari. Al riguardo Massimo D’Antona sosteneva che «la liberta sinda-
cale, 'organizzazione e la contrattazione collettiva costituiscono per la nostra
Costituzione soltanto dei mezzi e non certo dei fini, perché il fine non puo che
essere, invece, I’eguaglianza sostanziale prevista dall’articolo 3 secondo comma
della Costituzione» (*).

Partendo dall’articolo 36 Cost. che, quale disposizione inderogabile (°) e imme-
diatamente precettiva (*), fonda il diritto alla giusta retribuzione o, per meglio
dire, ad una retribuzione proporzionata alla qualita e quantita del lavoro e, in
ogni caso sufficiente ad assicurare ai lavoratori un’esistenza libera e dignitosa e
seguendo l'insegnamento di Massimo D’Antona ¢ possibile sostenere che, di
fatto, sufficienza e proporzionalita dovrebbero assurgere anche a limite dell’au-
tonomia negoziale collettiva.

(1) Cass. 2 ottobre 2023, n. 27711, n. 27713 e n. 27769; Cass. 10 ottobre 2023, n. 28320, n. 28321
e n. 28323.

(® M. D’ANTONA, I/ guarto comma dell’art. 39 della Costituzione, oggi, in B. CARUSO, S. SCIARRA (a
cura di), Massimo D’Antona. Opere, vol. 11, Scritti di diritto sindacale, Giuftre, 2000, p. 429.

(®) Cass. 1° febbraio 20006, n. 2245, in D1, 20006, n. 2, p. 557.

(% In giurisprudenza tra i primi interventi si segnalano Cass. 21 febbraio 1952, n. 461; Cass. 23
novembre 1992, n. 12490; Cass. 26 gennaio 1993, n. 928. In dottrina M.L. DE CRISTOFARO, Lz
ginsta retribuzgone, 11 Mulino, 1971; U. NATOLI, Retribuzione sufficiente e liberta sindacale, in RGL, 1952,
n. 2, I, p. 255; R. NICOLO, L'art. 36 della Costituzione ¢ i contratti individuali di lavoro, ivi, 1951, n. 2,
11, p. 5.
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Del resto, Popzione ideologica della Carta ¢ chiara: considerare la retribuzione
non solo in senso capitalistico e, quindi, quale corrispettivo per la prestazione
resa ma anche quale strumento per la realizzazione di finalita di giustizia e soli-
darieta sociale (°). Mentre la proporzionalita della retribuzione & espressione della
funzione “intrinseca” (°) perché guarda al sinallagma quale scambio tra presta-
zione e corrispettivo; la sufficienza invece ¢ espressione della funzione “estrin-
seca” (’) perché valorizza la funzione sociale della retribuzione, in quanto assi-
cura ai lavoratori il diritto di percepire una retribuzione, non inferiore agli stan-
dard minimi necessati per vivere una vita a misura d’uomo (%).

Tale opzione ermeneutica non costituisce un #nzcum della nostra Carta fonda-
mentale ma vi sono esempi di tale impianto valoriale anche nella normativa euro-
unitaria e internazionale. Sono esempli, in ambito internazionale, il Patto inter-
nazionale, relativo ai diritti economici sociali, il cui articolo 7 sancisce il principio
all’equo salario che assicuri ai lavoratori e alle loro famiglie un’esistenza decorosa
("), la Costituzione del’TLO, approvata dall’Italia con la legge n. 1622/1947, che
include tra gli obiettivi programmatici il riconoscimento della garanzia di un sa-
lario sufficiente ad assicurare convenienti condizioni di vita.

In ambito comunitario nonostante il Trattato dell’Unione europea e il Trattato
sul Funzionamento dell’Unione europea, cosi come modificati, non prevedano
interventi diretti sulla disciplina della materia retributiva, che rientra tra le materie
escluse dagli interventi di politica sociale, puntualizzano che nell’esercizio dei
poteri della comunita e della sovranita degli Stati devono esser tenuti presenti sia
1 diritti riconosciuti dalla Carta sociale europea, che sancisce il diritto alla retri-
buzione «equa e sufficiente, sia la carta comunitaria di diritti sociali fondamen-
tali dei lavoratori, siglata a Strasburgo il 9 dicembre 1989 che, all’articolo 5, sta-
bilisce che ogni lavoro deve essere retribuito in modo equo cio¢ con una retri-
buzione che consenta ai lavoratori di mantenere un decoroso tenore di vita (%).
Del resto, tale ¢ la sollecitazione che proviene anche dalla direttiva (UE)
2022/2041 del 19 ottobre 2022 ('), relativa ai salari minimi adeguati nell’'Unione

(®) M. D’ORIANO, La contrattazione collettiva e i salari insufficients, in LDE, 2024, n. 4.

(©) B. CARAVITA, Art. 36, in L. CRISAFULLI, L. PALADINI (a cuta di), Commentario breve alla Costi-
tuzione, Cedam, 1990, p. 242 ss.

(") A. BALDASSARRE, voce Diritti sociali, in EGT, 1989, vol. XI, p. 15.

(®) C. COLOSIMO, La retribuzione adeguata e Lambito del sindacato del gindice, in L.DE, 2024, n. 4, p. 3
ss.

(®) 1 Patto ha trovato esecuzione in Italia con la 1. n. 881/1977.

(1% S. SCIARRA, [ diritti sociali fondamentali, in A. BAYLOS GRAU, B. CARUSO, M. D’ANTONA, S.
SCIARRA (a cura di), Digionario di diritto del lavoro comunitario, Monduzzi, 19606, p. 82 ss.

(M) Silegge nel considerano 28 che «salari minimi sono considerati adeguati se sono equi rispetto
alla distribuzione salariale dello Stato membro pertinente e se consentono un tenore di vita di-
gnitoso ai lavoratori sulla base di un rapporto di lavoro a tempo pieno. [...] Tra gli altri strumenti,
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europea secondo cui cio che ordinamento costituzionale vuole salvaguardare ¢
il diritto del lavoratore a condurre un’esistenza libera e dignitosa non solo quale
singolo ma anche quale parte di una realta familiare e di una comunita (*?).
Affermare che la retribuzione debba essere proporzionata e sufficiente non si-
gnifica sicuramente attribuire ad uno di due canoni valore di subalternita o sus-
sidiarieta rispetto all’altro, la relazione ¢, infatti, di complementarieta e coesi-
stenza (); in questo caso la sussidiarieta potrebbe essere ipotizzata con riferi-
mento al canone della sufficienza perché applicazione giurisprudenziale sia di
merito che di legittimita ¢ stata sostanzialmente costante nel procedere ad una
valutazione sostanzialmente equiparata di due canoni, volta a riassumerli nella
nozione unitaria di giusta retribuzione.

2. DPossibili questioni e necessita del sindacato giudiziale sull’adegua-
tezza della retribuzione

La valutazione che I'interprete deve compiere, nell’accertamento della confor-
mita della retribuzione ai canoni costituzionali, ¢ quella di proporzionalita ergo
commisurazione alla qualita e alla quantita del lavoro svolto (considerata la sua
natura giuridica di corrispettivo), senza, tuttavia, tralasciare la sufficienza perché
la retribuzione non puo mai essere inferiore ad una soglia ipotetica minima, pro-
prio in virtu della portata precettiva dell’articolo 36 Cost. che comporta la nullita
della clausola contrattuale, ex articolo 1419 c.c., che viola il precetto costituzio-
nale (**).

E decisivo stabilire a monte se la retribuzione fissata nella contrattazione collet-
tiva sia sempre conforme ai principi costituzionali, se le parti possano, nell’eser-
cizio dell’autonomia privata, derogare a tali principi e, soprattutto, quali siano i
poteri e, al tempo stesso, i margini di intervento del giudice.

un paniere di beni e servizi a prezzi reali stabilito a livello nazionale puo essere utile per determi-
nare il costo della vita al fine di conseguire un tenore di vita dignitoso. Oltre alle necessita mate-
riali quali cibo, vestiario e alloggio, si potrebbe tener conto anche della necessita di partecipare
ad attivita culturali, educative e sociali».

(1?) Per un approfondimento si rinvia a M. D’ORIANO, La Cassagione sul salario minimo costitugionale:
the day after, in DI.M, 2024, n. 2.

(1% Anche gli interventi della Corte costituzionale sul punto sono stati di questo tenore. Secondo
la sentenza 4 maggio 1960, n. 30, la retribuzione deve rispondere a due fondamentali esigenze;
secondo la sentenza 18 dicembre 1987, n. 559, la retribuzione «non ¢ [...] mero corrispettivo del
lavoro, ma compenso del lavoro proporzionale alla sua quantita e qualita e, insieme, mezzo not-
malmente esclusivo per sopperire alle necessita vitali del lavoratore e dei suoi familiari, che deve
essere sufficiente ad assicurare a costoro un’esistenza libera e dignitosan.

(1% S. BIANCHL, La discrezionalita del gindice nella determinazione dell'equa retribuzione ai sensi dell'art. 36
Cost., in D1, 20006, n. 2.
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Le questioni che possono porsi nell’ambito della prassi applicativa sono le piu
svariate e cerchero di concentrarmi su due profili: da un lato provero ad esami-
nare il potere ufficioso azionato dal giudice ai fini dell’applicazione della giusta
retribuzione a fronte di una mera deduzione di inadeguatezza della retribuzione
percepita, sebbene conforme alle previsioni del CCNL applicato ma, di fatto,
difforme rispetto al precetto di cui all’articolo 36 Cost.; dall’altro accennero ai
limiti del potere giudiziale di sindacato sull’adeguatezza della retribuzione, in pre-
senza di una pluralita di contratti collettivi astrattamente applicabili al medesimo
rapporto di lavoro o alla stessa categoria di prestatori di lavoro.

La prima questione, allo stato, ¢ stata ricostruita e “arata” ampiamente dalla giu-
risprudenza di legittimita.

Le sei sentenze sul lavoro povero, ormai note, hanno rianimato il dibattito sul
salario minimo, inaugurando a partire dall’ottobre del 2023, una nuova stagione
sulla riflessione dei poteri di controllo del giudice in ordine alla conformita della
retribuzione al parametro previsto dall’articolo 36 Cost., nel caso in cui la stessa
sia prevista dal contratto collettivo.

Ripercorrendo e riordinando la speculazione giurisprudenziale a partire dagli
anni Cinquanta, essa ¢ il segno di una scelta metodologica chiara: «la norma non
puo non essere calata nel contesto economico organizzativo» (°) e, invocando
la contrattazione, sia pure sottoscritta dai sindacati comparativamente piu rap-
presentativi, non puo esimere il giudice da questo controllo.

Nel caso in cui sia applicato al rapporto di lavoro un contratto collettivo, perti-
nente la categoria merceologica, opera sicuramente una presunzione di adegua-
tezza che, tuttavia, ha carattere relativo: per cui la parte, che intenda dolersi della
inadeguatezza della retribuzione percepita rispetto al parametro costituzionale,
deve assolvere ad un onere di deduzione e allegazione ben specifico per vincere
la presunzione e anche la vincolativita; ferma ’esclusione della preclusione del
sindacato giudiziale in nome, appunto, dell’autonomia collettiva e della liberta
sindacale.

Nel caso in cui il CCNL applicato non sia pertinente non opera sinanche la pre-
sunzione relativa di conformita all’articolo 36 Cost., per cui il giudice ¢ tenuto a
compiere tale vaglio e sara «attenuato 'onere di allegazione in capo al lavoratore
[...] che deve provare solo il lavoro svolto e l'entita della retribuzione, e non anche ['insuffi-
cienza o la non proporgionalita che rappresentano i criteri ginridici che il gindice deve utilizzare
nell’gpera di accertamento» (*°).

(1) Cfr. A. PERULLL, I/ diritto del lavoro “oltre la subordinazione”: le collaborazion etero-organizzate e le
tutele minime per i riders antonomi, WP C.S.D.L.E. “Massimo D’Antona”.IT, n. 410/2020, p. 31.
(1) C. COLOSIMO, gp. ¢it., p. 5, che richiama Cass. n. 27711/2023, cit.
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11 giudice, nell’operare questo controllo di adeguatezza, deve determinare, preli-
minarmente, il c.d. “minimo costituzionale”; per cui, individuato il contratto col-
lettivo in contestazione e, al tempo stesso, un contratto collettivo comparabile
ai fini della valutazione della adeguatezza costituzionale della retribuzione, dovra
procedere al raffronto considerando il trattamento economico/retributivo (')
percepito in concreto dal lavoratore, comprensivo della paga base, indennita di
contingenza, scatti di anzianita (**), tredicesima mensilita, quattordicesima men-
silita se percepita, superminimo individuale (*%).

LLa comparazione deve essere effettuata con riferimento a criteri di omogeneita,
per cui essa non potra compiersi in presenza di orari disomogenei, anche se la
recente giurisprudenza rimarca come cio che rileva, ai fini della retribuzione suf-
ficiente ex articolo 36 Cost., sia il reddito netto mensile percepito e non la retri-
buzione oraria (*').

Una volta individuate le voci della retribuzione che concorrono a costruire il
minimo costituzionale ¢ indispensabile statuire il “tetto” onde proclamare lille-
gittimita della retribuzione, per inferiorita rispetto al minimo costituzionale, che
“scenda” al di sotto di tale limite.

Questa ricostruzione ¢ oggi avvalorata dal percorso argomentativo svolto nelle
sentenze sul “salario minimo” che, nella c.d. pars destruens, chiariscono che non
sono parametri congrui per determinare il salario minimo costituzionale: la soglia
di poverta calcolata dall’Istat e il reddito di cittadinanza. I.a prima perché, ba-
sando l'indice su un paniere di beni e di servizi essenziali differenziato in ragione

(') La Suprema Corte, si veda per tutte Cass. 27 gennaio 2021, n. 1756, in ordine al trattamento
economico fondamentale, ha ritenuto che «in tema di adeguamento della retribuzione ai sensi
dell’art. 36 Cost., il giudice del merito, anche nell’ipotesi in cui assuma come criterio orientativo
un contratto collettivo non vincolante per le parti, non puo fare riferimento a tutti gli elementi e
gli istituti retributivi che concorrono a formare il complessivo trattamento economico, ma “deve
prendere in considerazione solo quelli che costituiscono il cosiddetto minimo costituzionale, dal
quale sono escluse le voci tipicamente contrattuali quali i compensi aggiuntivi, gli scatti di anzia-
nita o la quattordicesima mensilita” (cfr. Cass. 13.5.2002 n. 6878, Cass. 17.1.2004 n. 668)».

(18) Personalmente ritengo che sia piu condivisibile 'orientamento che ricomprende nel minimo
costituzionale anche gli scatti di anzianita atteso che la retribuzione deve essere proporzionata
non soltanto alla quantita del lavoro ma anche alla qualita e la prestazione inevitabilmente mi-
gliora dal punto di vista qualitativo per effetto dell’esperienza.

™9 E la stessa Cotte di Cassazione che nella pronuncia n. 27769/2023, cit., esclude tutte le voci
“non ordinariamente percepite” allorquando afferma che «la stessa Corte Cost. non ha mai af-
fermato che per giudicare della compatibilita all’art. 36 della Cost. del trattamento complessivo
percepito dal lavoratore bisogna tener conto anche del lavoro straordinario. Il che andrebbe
escluso in termini generali, sia perché si tratta di un emolumento eventuale e non ordinario del
lavoro svolto; sia perché sarebbe incongruo affermarlo quante volte il lavoratore, proprio in
ragione della esiguita di base del salario percepito, fosse costretto a svolgere molte ore di lavoro
straordinario per raggiungere la soglia minima di conformita richiesta dalla Costituzione.

(29 Cass. n. 28321/2023, cit.
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dell’eta, ma anche dell’area geografica, potrebbe legittimare un criterio discrimi-
nante. Il secondo, cosi come 'assegno di inclusione e 'importo della Naspi, sono
prestazioni meramente assistenziali, funzionali a garantire un reddito minimale
per assicurare il soddisfacimento dei bisogni alimentari dell’individuo e non gia
un tenore di vita socialmente adeguato (*').

Parte della giurisprudenza di merito ha ritenuto utile considerare anche il mini-
male contributivo Inps di cui all’articolo 7, comma 1, del decreto-legge n.
463/1983 (), il trattamento CIG (*) ovvero il limite di reddito previsto dall’ot-
dinamento per il riconoscimento della pensione di inabilita civile ex articolo 12,
legge n. 118/1971.

Dal momento che cio che deve essere garantito non ¢ una retribuzione pari al
minimo vitale ma quella che consente di raggiungere un tenore di vita social-
mente adeguato ¢ indubbio che la previsione di una retribuzione contrattuale,
che sia pari a questi limiti minimi, ¢ sicuramente in contrasto con I’articolo 36
della Carta fondamentale.

Verificata I'insufficienza, compito del giudice ¢ determinare il quantum di retri-
buzione costituzionalmente spettante atteso che la clausola contrattuale ¢ nulla
e deve essere operata una sostituzione di valori; qui entra in gioco la c.d. pars
construens della pronuncia.

La Corte chiarisce che il giudice di merito gode ai sensi dell’articolo 2099 c.c. di
un’ampia discrezionalita nella determinazione della giusta retribuzione potendo
discostarsi sia in diminuzione che in aumento dei minimi retributivi della con-
trattazione collettiva, potendosi servire di altri criteri di giudizio e parametri dif-
ferenti da quelli contrattuali, con I'obbligo di adeguata motivazione rispettosa
dell’articolo 36 della Costituzione (**).

E delicato oltre che oltremodo complesso il passaggio della individuazione del
criterio da utilizzare per individuare la retribuzione dovuta, ex articolo 36 Cost.,
in quanto non vi sono problemi di sorta se il lavoratore, nella domanda giudiziale
specifica il contratto collettivo prescelto, quale possibile parametro di quantifi-
cazione, e lo stesso sia pertinente, rispetto al settore di riferimento, contempli
declaratorie affini a quell’oggetto di sindacato, o meglio rispondenti all’attivita in
concreto affidata al lavoratore.

I1 problema si pone nel caso in cui il contratto, posto come termine di “para-
gone”, non sia allegato e quindi, in questi casi, si riespande I'interrogativo posto
all'inizio: come procedera il giudice per effettuare questa operazione sostitutiva
e, prima ancora, pud procedere in tal senso?

(") Sul punto si veda Trib. Milano 21 giugno 2023, n. 2251.
(%?) Ttib. Torino 27 settembre 2022, n. 1294.

(%) Trib. Milano 21 febbraio 2023, n. 559.

(% Cass. civ., 10 ottobre 2023, n. 28320.
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3. 1l sindacato giudiziale nel rapporto con gli oneri di allegazione, de-
duzione e prova

Le sentenze sul c.d. “lavoro povero” accendono un faro su quelli che sono i
poteri del giudice e sul sindacato volto all’accertamento dell’adeguatezza della
retribuzione perché, se ¢ vero che per 'osservanza del principio dispositivo par-
rebbe indispensabile 'allegazione del contratto invocato a parametro, ¢ anche
vero che, giusta la portata precettiva dell’articolo 36 Cost., il parametro per cosi
dire esterno puo essere anche richiamato d’ufficio dal giudice che ¢ tenuto ad
illustrarlo all’interno della motivazione.

La Suprema Corte (), partendo dal considerando 28 della direttiva (UE)
2022/2041, riconducendolo al quadro nazionale e alla portata dell’articolo 39
Cost., ha ritenuto che «’individuazione percentuale del salario medio e/o me-
diano [...] nel nostro Paese puo essere individuato anche attraverso i dati Unie-
mens censiti dal’INPS [...]; suggerimento che il giudice interno puo dunque
valorizzare ai fini della complessiva valutazione di conformita nei termini equi-
tativi richiesti da questa giurisprudenza ex art. 36 cost.».

Questo parametro per la determinazione del salario minimo, agganciandosi ad
un dato statistico, rilevabile dai dati censiti dall'Inps, puo fare ingresso nel pro-
cesso, mediante l'articolo 421 c.p.c. o anche ai sensi dell’articolo 210 c.p.c., senza
che si ponga qualsivoglia alea dubitativa in ordine all’osservanza dei principi pro-
cessuali in particolare del principio dispositivo e del principio del contradditto-
rio.

Trattandost di un criterio che opera su scala nazionale ¢ capace anche di neutra-
lizzare le anomalie riscontrabili in quei settori singoli caratterizzati da fenomeni
di dumping salariale.

3.1. I poteri del giudice sul controllo di adeguatezza nel caso di plurimi
contratti collettivi applicati dal datore di lavoro nella medesima
realta produttiva

11 contratto collettivo di diritto comune ¢ efficace, ex articolo 1372 c.c., dal punto
di vista soggettivo, nei confronti delle parti stipulanti (e, cio¢, da un lato, le or-
ganizzazioni sindacali dei lavoratori e, dall’altro, le associazioni sindacali dei da-
tori di lavoro o direttamente il datore di lavoro), nonché ex articolo 1387 ss. c.c.
(*) nei confronti dei lavoratori e dei datori di lavoro che, alle parti stipulanti,
hanno conferito mandato, in base alle regole sulla rappresentanza.

(®%) Cass. n. 27711/2023, cit.
(%) E. GRAGNOLL, I/ contratto nazionale nel lavoro privato italiano, Giappichelli, 2021, p. 213.

45



Problemi attuali della retribuzione

Inoltre, in conformita alla propria natura, il contratto collettivo ¢ aperto all’ade-
sione da parte dei datori di lavoro e dei lavoratori non iscritti ai sindacati stipu-
lanti.

La volonta del datore di lavoro di obbligarsi ad applicare il contratto collettivo
puo essere desunta non solo dall’iscrizione all’associazione stipulante (*') o da un
esplicito atto di adesione al recepimento del contratto collettivo, ma anche attra-
verso fatti o comportamenti concludenti che, sia pure implicitamente, espri-
mono la volonta del datore di lavoro di applicare la disciplina collettiva. Di con-
seguenza, il contratto collettivo ¢ efficace anche nei confronti delle parti del rap-
porto di lavoro che, pur non essendo iscritte ai sindacati stipulanti, abbiano vo-
lontariamente aderito alla disciplina del contratto collettivo, o I’abbiano comun-
que recepita attraverso o una esplicita clausola inserita nei contratti individuali di
lavoro (**), con la quale si fa rinvio alla disciplina o al trattamento economico e
normativo previsto dal CCNL (adesione esplicita); oppure quando il datore ne
fa applicazione in via di fatto (*’), seppur in assenza di adesioni espresse o il
lavoratore ne chieda 'applicazione in via giudiziale (adesione implicita) (*").
Premesso che I'adesione esplicita o implicita non postula in alcun modo una
presunzione assoluta di adeguatezza della retribuzione, come sopra evidenziato,
e che il giudice, chiamato a verificare la sussistenza di adeguatezza, ha la possi-
bilita di sindacatla, la realta fenomenica ci pone dinnanzi a una variegata casistica.
Cosa accade nel caso in cui un datore di lavoro, pur svolgendo un’unica attivita,
applichi ai lavoratori diversi CCNL?

Puo un datore di lavoro che applica un CCNL applicare ai lavoratori assunti
successivamente, per le stesse attivita, un diverso CCNL, laddove vi sia una cot-
rispondenza dal punto di vista merceologico e, quindi, conformita rispetto al
dettato dell’articolo 2070 c.c.?

La giurisprudenza di legittimita, con 'ordinanza 18 marzo 2024, n. 7203, ¢ inter-
venuta sul punto, proseguendo il discorso avviato con le pronunce sul c.d. “la-
voro povero”. Come ¢ noto 'articolo 2070 c.c. non si applica nel nostro ordina-
mento salvo il caso in cui 'imprenditore svolga diverse attivita economiche, sia
iscritto alle rispettive associazioni sindacali ed occorra individuare il contratto
collettivo applicabile al personale addetto alle singole attivita (") e fatto, altresi,

(%) Cass. 13 ottobre 2021, n. 27923; Cass. 14 aprile 2001, n. 5596; Cass. ord. 30 dicembre 2021,
n. 42001.

(?8) Cass. 3 novembre 2005, n. 21302; Cass. 16 gennaio 1996, n. 319.

(*) Cass. ord. 6 settembre 2019, n. 22367; Cass. 8 maggio 2009, n. 10632; Cass. 3 agosto 2000,
n. 12013.

(3% Cass. ord. 31 dicembre 2021, n. 42097, Cass. n. 27923/2021, cit.

(") Cass. ss.uu. 26 marzo 1997, n. 26665: «ll primo comma dell’art. 2070 cod. civ. (secondo cui
I’appartenenza alla categoria professionale, ai fini dell’applicazione del contratto collettivo, si de-
termina secondo lattivita effettivamente esercitata dall’'imprenditore) non opera nei riguardi della
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salvo il rispetto dell’articolo 36 Cost., quando non risulti applicata alcuna con-
trattazione collettiva, ovvero sia dedotta I'inadeguatezza della retribuzione con-
trattuale, rispetto all’effettiva attivita lavorativa esercitata.

Con le eccezioni appena indicate (attraverso cui, in definitiva, si torna a salva-
guardare la categoria dell’attivita effettiva), I'ordinamento in vigore consente,
quindi, al datore di lavoro di autodeterminare la categoria di appartenenza ov-
vero di poter applicare un contratto collettivo anche se stipulato da organizza-
zioni operanti in un settore produttivo diverso, rispetto a quello nel quale si trovi
concretamente ad operare (%), sulla base delle regole dei contratti in generale.

E evidente che, partendo da tali premesse, epilogo ¢ la vincolativita del con-
tratto gia applicato per assicurare 'uniformita di trattamento, diversamente non
realizzabile.

Ed ¢ altrettanto consequenziale chiedersi cosa accada se il datore di lavoro,
iscritto a piu associazioni di categoria, perché svolge attivita diverse, applichi ai
lavoratori che svolgono la medesima attivita, un diverso contratto collettivo.
Puo farlo in applicazione delle regole generali sulla rappresentanza e, quindi, sulla
vincolativita dei contratti oppure gli ¢ preclusa la possibilita di riservare tratta-
menti differenziati — ad /ibitum e senza una causa giustificativa — ai propri lavora-
tori?

La Suprema Corte recentemente ¢ ritornata su questo tema che sottende, quello
piu generale, del potere del giudice di verifica dell’adeguatezza della retribuzione.
Nel caso sottoposto all’attenzione della Suprema Corte, i lavoratori, dipendenti
di una medesima azienda esercitante attivita differenti, non iscritti ad alcuna as-
sociazione sindacale, a parita di attivita svolta, avevano ricevuto un diverso trat-
tamento contrattuale per effetto dell’applicazione di un diverso CCNL, invocato
dal datore di lavoro in virtu dell’iscrizione all’associazione di categoria.

In sede di merito il Tribunale di Vicenza, partendo dall’articolo 39 Cost. e,
quindi, dalla possibilita per il datore di lavoro di scegliere liberamente il contratto

contrattazione collettiva di diritto comune, che ha efficacia vincolante limitatamente agli iscritti
alle associazioni sindacali stipulanti e a coloro che, esplicitamente o implicitamente, al contratto
abbiano prestato adesione. Pertanto, nell’ipotesi di contratto di lavoro regolato dal contratto
collettivo di diritto comune proprio di un settore non corrispondente a quello dell’attivita svolta
dellimprenditore, il lavoratore non puo aspirare all’applicazione di un contratto collettivo di-
verso, se il datore di lavoro non vi ¢ obbligato per appartenenza sindacale, ma solo eventualmente
richiamare tale disciplina come termine di riferimento per la determinazione della retribuzione
ex art. 36 Cost., deducendo la non conformita al precetto costituzionale del trattamento econo-
mico previsto nel contratto applicato». Conformi ex multis Cass. 23 giugno 2003, n. 9964; Cass.
5 maggio 2004, n. 8565; Cass. 8 maggio 2008, n. 11372; Cass. 18 dicembre 2014, n. 26742; Cass.
26 novembre 2015, n. 24160.

(®?) Cass. n. 26742/2014, cit.; Cass. n. 9964/2003, cit.; Cass. n. 11372/2008, cit.
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applicabile, a prescindere dell’attivita produttiva svolta, aveva ritenuto che il da-
tore di lavoro potesse applicare un CCNL diverso ai lavoratori in forza, disim-
pegnanti le medesime attivita, decisione successivamente confermata.

Le sezioni unite della Corte di Cassazione con la sentenza n. 2665/1997 hanno
affermato che l'iscrizione del datore di lavoro all’associazione di categoria stipu-
lante un CCNL ¢ uno dei modi per conferire efficacia vincolante al CCNL di
diritto comune rendendolo, cosi, vincolante anche in un settore merceologico
diverso rispetto a quello che astrattamente dovrebbe ricomprendere 'attivita
svolta. I’articolo 2070 c.c. al primo comma non opera nei riguardi della contrat-
tazione collettiva di diritto comune. Il lavoratore, secondo la ricostruzione effet-
tuata dalle sezioni unite, non puo aspirare all’applicazione di un contratto collet-
tivo diverso se il datore di lavoro non vi ¢ obbligato per appartenenza sindacale
ma puo, ai fini della determinazione della retribuzione ex articolo 36 Cost., de-
durre la non conformita al precetto costituzionale del trattamento economico
previsto nel contratto applicato. Tale principio ¢ stato ribadito, successivamente
e, in termini di vicinanza temporale, recentemente dalla Suprema Corte che ha
affermato il principio di diritto secondo cui la sfera di efficacia soggettiva del
contratto collettivo di diritto comune non va individuata in applicazione del cri-
terio c.d. merceologico dell’attivita svolta dal prestatore ai sensi dell’art. 2070,
comma 1, c.c.,, ma ¢ invece frutto dell’esercizio dell’autonomia negoziale mani-
festata con liscrizione ad un sindacato o ad un’associazione imprenditoriale o
anche con comportamento concludente; conseguentemente, ai lavoratori che lo
richiedono, pur se assunti in tempi diversi, va applicato il contratto collettivo in
essere, anche in fatto, nell'impresa, indipendentemente dall’attivita svolta, con la
precisazione che, se il datore esercita distinte attivita economiche, occorre indi-
viduare, il contratto collettivo riferibile al personale addetto alle singole attivita,
fermo — in ogni caso — il rispetto dell’art. 36 Cost. (*).

E evidente che se il datore di lavoro svolge distinte attivita economiche ¢ ben
possibile che questi impieghi una pluralita di contratti applicandoli conforme-
mente alle singole attivita svolte, ferma l'osservanza dell’articolo 36 Cost. La
scelta del CCNL ¢ libera ma deve essere coerente anche rispetto agli obblighi
derivanti dalla reiterata applicazione del contratto collettivo in via di fatto nei
confronti della generalita dei dipendenti che svolgono una medesima attivita; con
la conseguenza che, se a livello di contrattazione individuale il datore di lavoro
richiami un CCNL diverso rispetto a quello che si applica in azienda per 1 lavo-
ratori che svolgono le medesime mansioni, ¢ possibile che i lavoratori stessi pos-
sano invocare la verifica giudiziale ai sensi dell’articolo 36 Cost.

(% Cass. ord. 18 marzo 2024, n. 7203. Si veda anche E.C. SCHIAVONE, I limiti all’adozione di un
diverso CCNL. La Cassazione afferma il principio della “consumazione” della liberta sindacale datoriale? (Re-
cezione di fatto del CCNL), in LG, 2024, n. 10, p. 900.
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Del resto, gia la Corte costituzionale (**), molto tempo prima, aveva ritenuto che
la tutela della dignita personale del lavoratore, sancita dall’articolo 41 Cost.,
avesse come corollario il principio di parita di trattamento in materia di inqua-
dramento, affermando che «in virtu del precetto costituzionale di cui all’art. 41
della Costituzione, il potere di iniziativa dell'imprenditore non puo esprimersi in
termini di pura discrezionalita o addirittura di arbitrio, ma deve essere sorretto
da una causa coerente con i principi fondamentali dell’ordinamento [...]. E de-
mandato al giudice I'accertamento e il controllo dell'inquadramento dei lavora-
tori nelle categorie e nei livelli retributivi in base alle mansioni effettivamente
svolte [...] con il rispetto dei richiamati precetti costituzionali e dei principi posti
in via generale dall’ordinamento giuridico.

E evidente che il principio di parita di trattamento, che costituisce un corollario
della tutela della dignita della persona del lavoratore, sia sinonimo del divieto di
ogni disparita di trattamento che non sia ricollegabile, ragionevolmente, a una
disparita di situazioni.

Laddove si consentisse al datore di lavoro, iscritto a piu associazioni di categoria,
di corrispondere trattamenti retributivi diversi all’interno della medesima im-
presa per lavoratori che svolgono pari attivita e pari mansioni, si avrebbe una
violazione diretta dell’articolo 36 Cost. che parametra la retribuzione alla quantita
ma soprattutto alla qualita del lavoro svolto.

ILa domanda avente ad oggetto I'applicazione di un determinato contratto col-
lettivo, dal punto di vista processuale, implica la richiesta di adeguamento della
retribuzione ai sensi dell’articolo 36 Cost. (*) anche quando la stessa non sia
espressamente formulata. Quest'ultimo ¢ il punto di ricaduta piu dirompente
della sentenza perché dilata I'iniziativa del giudice e anche 'ambito del suo sin-
dacato. Sicuramente il principio non ¢ un zovum nell’ordinamento, partendo dalla
pronuncia a sezioni unite prima citata, perché gia in quel frangente era stato sta-
tuito che nei casi in cui 'imprenditore svolga attivita economiche diverse e sia
iscritto a diverse associazioni sindacali il contratto collettivo da applicare ¢ quello
coerente con lattivita svolta.

Questa pronuncia ¢ un chiaro “passo in avanti” sui poteri del giudice e sull’ini-
ziativa da parte di quest’ultimo sul controllo di adeguatezza. All'indomani delle
sentenze sul c.d. lavoro povero non erano mancate interpretazioni giurispruden-
ziali che, alla luce del principio dispositivo, continuavano a ritenere che il potere
di controllo del giudice potesse/dovesse operate non gia in presenza di una mera
deduzione dell'inosservanza del precetto costituzionale di cui all’articolo 36

(% 1l riferimento ¢ alla sentenza 9 marzo 1989, n. 103, richiamata dall’ordinanza in commento
al punto 15 della motivazione.

(®%) Cass. 14 dicembre 1982, n. 6885; M. ANDREUCCL, Domanda fondata su contratto collettivo e richiesta
di adeguamento della retribugione ex art. 36 Cost., in GC, 1983, n. 6, I, p. 1775.
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Cost. ma esclusivamente in presenza di una espressa contestazione sull’adegua-
tezza della retribuzione percepita, accompagnata dall’allegazione e produzione
della fonte documentale di cui, in quanto parametro, si richiedeva I’applicazione.
Il principio non ¢ isolato perché, recentemente, la Suprema Corte, con riferi-
mento ai “soci lavoratori” ¢ ritornata sul punto asserendo che la valutazione di
adeguatezza della retribuzione dei soci lavoratori impiegati in appalti deve essere
effettuata, ai sensi dell’articolo 36 Cost. e dell’articolo 1, comma 1, della legge n.
142/2001, considerando anche la regolamentazione che la committente riserva
ai lavoratori che svolgono prestazioni analoghe a quelle del lavoratore che de-
nuncia 'inadeguatezza della retribuzione (*°).

4. Brevissime conclusioni

Le “spinte in avanti” delle recenti interpretazioni sul tema non sono distoniche
rispetto ai principi fondamentali costituzionali, anzi, li pongono quale fonda-
mento e se volgiamo lo sguardo all’Europa e, in particolare, alla direttiva (UE)
2023/970 sulla trasparenza salariale, quale strumento di contrasto al gender pay
gap, emerge sempre in maniera piu evidente che la retribuzione non ¢ il mero
corrispettivo per la prestazione svolta ma ¢ un mezzo per garantire la piena at-
tuazione della dignita delle lavoratrici e dei lavoratori in osservanza degli articoli
2 e 3 Cost. In questi equilibri, ancora tutti da scrivere, sicuramente il giudice, con
1 limiti processuali e procedurali, e le parti sociali sono chiamati ad offrire il loro
contributo per lattuazione delle garanzie costituzionali, tra le quali emerge
P'uguaglianza sostanziale, quella che Massimo D’Antona definiva fine dell’azione
sindacale o, come sostenuto da taluni, la sua «autentica missione» (*).

(3%) Il riferimento ¢ a Cass. 10 dicembre 2025, n. 32118. Nella specie, la Suprema Corte ha cassato
con rinvio la sentenza impugnata che, considerando corretta la ricomprensione dell’attivita og-
getto di appalto nella categoria della logistica anziché in quella alimentare, ha omesso la valuta-
zione di adeguatezza della retribuzione, non comparando il trattamento economico minimo pre-
visto dai due contratti collettivi.

(") R. RIVERSO, 1/ salario minimo costituzionale nella giurisprudenza di legittimita, in L.DE, 2024, n. 4, p.
13.
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La legge di delegazione sul contratto nazionale
e sul trattamento economico minimo

di Enrico Gragnoli

Abstract — Il contributo esamina la legge delega n. 144/2025 nella parte dedicata al
contratto collettivo nazionale e al trattamento economico minimo. I.’analisi muove
dal tema tradizionale dell’efficacia soggettiva del contratto collettivo, richiamando
il carattere pluralistico del sistema sindacale e la persistente centralita della liberta
di organizzazione. In questo quadro, la nuova disciplina viene letta alla luce del
rapporto tra gli artt. 36 ¢ 39 Cost., con particolare attenzione alle tecniche norma-
tive prescelte dal legislatore. Uno snodo centrale riguarda la nozione di trattamento
economico minimo, il cui perimetro applicativo richiede un attento chiarimento
interpretativo. 1l saggio si sofferma poi sul riferimento alla categoria e sui problemi
posti dall’eventuale individuazione di un solo contratto collettivo di riferimento.
Particolare rilievo assume, inoltre, il tema dei criteri di selezione del contratto mag-
giormente applicato e delle implicazioni che ne derivano sul piano sistematico. Uno
specifico approfondimento ¢ infine dedicato alla disciplina degli appalti e all'indi-
viduazione del contratto collettivo applicabile agli appaltatori.

Abstract — The paper examines Act No. 144/2025 with regard to national collective
agreements and minimum economic treatment. The analysis begins with the tradi-
tional issue of the subjective scope of collective agreements, highlighting the plu-
ralistic nature of the trade union system and the continuing centrality of freedom
of organisation. Within this framework, the new legislation is interpreted in light
of the relationship between Arts. 36 and 39 of the Constitution, with particular
attention to the regulatory techniques adopted by the legislature. A central issue
concerns the notion of minimum economic treatment, whose scope of application
requires careful interpretative clarification. The essay then addresses the concept
of category and the issues arising from the possible identification of a single refer-
ence collective agreement. Further attention is devoted to the criteria for selecting
the most widely applied agreement and to the systemic implications of such a
choice. Finally, specific focus is given to the regulation of procurement and to the
identification of the collective agreement applied to contractors.
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Sommario: 1. Il problema tradizionale dell’efficacia soggettiva del contratto collettivo.
— 2. D’impostazione dell’ultima legge di delegazione e la mancata attribuzione di
efficacia soggettiva generale al contratto collettivo. — 3. Il trattamento retributivo
minimo. — 4. La categoria e la liberta sindacale. — 5. L’identificazione di un solo
contratto per ciascuna categoria. — 6. Il contratto collettivo applicabile agli appal-
tatori.

1. Il problema tradizionale dell’efficacia soggettiva del contratto collet-
tivo

L’imposizione della generale applicabilita degli accordi nazionali non porterebbe
alla fine delle contrapposizioni sindacali, le quali trovano il loro presupposto in
oggettive e diverse valutazioni economiche e sociali. Se il timore ¢ quello del
proliferare di contratti conclusi solo da alcune delle associazioni a maggiore rap-
presentativita, tale preoccupazione ¢ ineliminabile e cio dimostra quanto poco
I'accordo possa essere paragonato a una fonte. N¢ il dilemma puo essere supe-
rato con un irrigidimento delle pretese (e inesistenti) componenti legislative del
contratto. L’invocare I'attribuzione dell’efficacia generale vorrebbe una sempli-
ficazione imperativa di temi complessi e la cui difficolta deve essere accettata,
non superata. Se le associazioni non riescono a identificare un solo testo sul quale
convergere, non si capisce quali benefici si potrebbero trarre dalla logica mag-
gloritaria, se non si raccoglie il consenso; di fronte all’interesse alla retribuzione
e alla conservazione della collocazione professionale, non si pone un dovere di
obbedienza, ma un potere individuale di partecipazione alle decisioni organiz-
zate, e una selezione maggioritaria postula la non condivisibile preesistenza del
gruppo come portatore di valori da contrapporre in una competizione elettorale
e, all’esito, da sancire con un percorso di integrale carattere autoritativo.

Nel cercare un equilibrio con aspettative settoriali, ma private, il negozio non
esprime esigenze pubbliche, ma solo superindividuali e, se si riferisce a valori
collettivi, ma non generali, non corrisponde a un ordinamento politico, del quale
non rispecchia le finalita. La mediazione sindacale denota quella dimensione pri-
vata (appunto, di collaborazione) da contrapporre alla concezione maggioritaria
della c.d. legittimazione delle istituzioni. Esse non vogliono la sintesi cooperativa
degli interessi, ma aspirano alla ricerca di chi assuma un ruolo di governo, estra-
neo alla stessa idea sindacale e ai suoi metodi. Resta un divario fra un potere di
regolazione basato sulla collaborazione e uno imperniato su responsabilita di go-
verno; 'ordinamento politico, a fini generali, non puo essere confuso con quello
intersindacale (a volere concedere la sua perdurante esistenza), sedimentato
sull’accettazione diffusa del metodo dialogico e sul rispetto reciproco fra soggetti
in posizione paritaria. Come il contratto non ¢ una fonte, cosi il suo presupposto
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e, ciog, la dialettica fra le associazioni non ha luogo fra gruppi che ambiscano a
un predominio elettorale. Esso avrebbe rilievo interno a ciascuna parte (ai datori
e ai prestatori di opere), ma non porterebbe mai all’attribuzione della responsa-
bilita decisionale a uno dei due interlocutori. E una intrinseca contraddizione
una competizione volta a stabilire chi debba negoziare e non chi possa decidere.
Si afferma talvolta che il contratto nazionale avrebbe una struttura per sua natura
unitaria, cio¢ che, seppure in carenza dell’attuazione dell’articolo 39, secondo
comma ss., Cost., sarebbe preordinato alla regolazione di una categoria omoge-
nea; la c.d. contrattazione separata sarebbe eccezionale, tanto sul piano giuridico,
quanto su quello delle relazioni industriali, con una divergenza dal piu lineare
negoziato complessivo. Se non sul versante dei prestatori di opere, la frammen-
tazione della rappresentanza dei datori di lavoro ¢ consueta e si collega al diffe-
rente assetto delle imprese. Vi sono sempre stati piu negozi per aziende di settori
identici, con diversi accordi per quelle industriali, grandi e medio-piccole, arti-
glane, cooperative e, talora, divise dalla semplice adesione a organizzazioni dif-
ferenti, come accaduto da molti decenni nel commercio. Per questa articola-
zione, il negozio non ¢ stato unitario in senso pieno, a prescindere dal piu recente
affiorare di valutazioni contrapposte fra le associazioni tradizionali dei dipen-
denti.

Talora, le divergenze sul versante delle imprese sono state dovute a fattori non
ideologici, ma di semplice disciplina interna o di scarso rilievo strategico, poiché
le posizioni sono state abbastanza in linea. Tuttavia, tale aspetto conferma la
centralita del criterio pluralista nell’affiliazione e gli accordi coesistono per aree
merceologiche simili. Sul piano ricostruttivo, poco importa la recente, maggiore
frammentazione, anche con la stipulazione separata da parte delle associazioni
dei lavoratori. A prescindere dalla sua genesi e dalle sue motivazioni, il fenomeno
¢ il riflesso della liberta, persino nella sua dimensione negativa, ed ¢ fisiologico
in un sistema basato sull’affiliazione spontanea.

I1 sussistere di piu accordi per la medesima categoria non ¢ un disvalore, né ¢
una novita e, se mai, ci si deve chiedere come il tema possa essere affrontato. Se
si dimenticano gli auspici e si guarda alle condotte, il sussistere di pit contratti ¢
un dato tradizionale e l'intensificazione del problema non si collega a situazioni
emozionali o di irrazionalita nelle scelte, ma a diverse posizioni. I’idea per cui
I'unita del contratto sarebbe la regola e la separazione I'eccezione puo essere
accettata solo con molta cautela e ha un impatto scarso anche sul piano descrit-
tivo. Né modifica il quadro lo spostamento del dissenso sul versante dei lavora-
tori, poiché la contrattazione ¢ asimmetrica per effetti e presupposti e da sempre
le imprese possono trattare e concludere da sole.

Quando si discute della c.d. separazione al momento della stipulazione, poco
importa che cio derivi da una determinazione degli organismi delle aziende o dei
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dipendenti. Il fenomeno resta uguale e si traduce nell’inesistenza di un interesse
collettivo condiviso ed equiesteso alla categoria, quindi nella mancanza dell’ac-
cettazione completa di un solo testo. La protezione della liberta si manifesta an-
che nell'inapplicabilita dello stesso negozio a tutte le imprese o a ciascun presta-
tore di opere, sulla scorta di decisioni incoercibili, e un criterio opposto compri-
merebbe 'autonomia. Le sollecitazioni derivanti dai sistemi informatici e il loro
abituale riferimento a un contratto restano a un livello organizzativo, senza alcun
risalto interpretativo, poiché si puo sperare che I'accordo sia uno, ma questo
risultato non puo essere né imposto, né suggerito, né agevolato con un inter-
vento sui gruppi, in grado di perseguire le loro esigenze con il consenso degli
aderenti.

2. L’impostazione dell’ultima legge di delegazione e la mancata attribu-
zione di efficacia soggettiva generale al contratto collettivo

La legge di delegazione n. 144/2025 evita in via esplicita di occuparsi dell’effica-
cia soggettiva dei contratti collettivi e dichiara di riferirsi all’applicazione non
dell’articolo 39, secondo, terzo e quarto comma, Cost., ma dell’articolo 36, primo
comma, Cost., quindi di una disposizione da sempre ritenuta prescrittiva e non
bisognosa di specifiche indicazioni di disciplina ordinaria attuativa. Cio non vieta
un intervento normativo, poiché tali caratteri non ostano a un modello regola-
tivo apposito, in fondo gia desumibile (almeno in parte) dalle c.d. “clausole so-
ciali” in materia retributiva, a cominciare dal paradigmatico articolo 36 Stat. lav.
Tuttavia, lo spazio del decreto legislativo ¢ ristretto, poiché esso e la legge n.
144/2025 non possono essere impostati e interpretati secondo canoni lesivi della
direttiva fondamentale di tutela dell’articolo 36, primo comma, Cost., destinata
a imporsi a eventuali indicazioni di segno opposto contenute in atti aventi forza
di legge. II rischio dovrebbe essere limitato, in quanto I'obbiettivo dichiarato
della legge n. 144/2025 ¢ di allargare la protezione dei lavoratori, non di conte-
nerla o, quanto meno, di precisarla nel rispetto dell’articolo 36, primo comma,
Cost.

Pertanto, per larticolo 1, comma 1, della legge n. 144/2025, il legislatore vuole
«’attuazione del diritto dei lavoratori a una retribuzione proporzionata e suffi-
ciente, ai sensi dell’articolo 36 della Costituzione, rafforzando la contrattazione
collettiva e stabilendo criteri che riconoscano I'applicazione dei trattamenti eco-
nomici complessivi minimi previsti dai contratti collettivi nazionali di lavoro
maggiormente applicati». I espressione ¢ solo in apparenza chiara, per varie ra-
gioni. Prima di tutto, non si comprende come si possa “rafforzare la contratta-
zione collettiva”, la quale, in tema di determinazione della retribuzione suffi-
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ciente, non ha mai conosciuto problemi, rispetto all’esercizio della funzione giu-
risdizionale, con I'identificazione dei contratti e con la conseguente determina-
zione delle eventuali differenze dovute al prestatore di opere. Le gravi difficolta
si sono sempre annidate nella lunghezza dei processi e nella scarsa effettivita
dell’articolo 36, primo comma, Cost., per le notevoli insidie insite nell’esecuzione
forzata di sentenze di condanna. I temi esulano dall’oggetto dei criteri direttivi
sanciti dall’articolo 1, comma 2, della legge n. 144/2025 e non possono essere
affrontati dal legislatore delegato.

Né questi puo impedire che il giudice sostituisca il suo apprezzamento a even-
tuali clausole nulle dei contratti collettivi ('), seppure identificati quali parametri
della determinazione della remunerazione, alla stregua della stessa legge n.
144/2025 e dei successivi decreti. Per quanto esercitato in modo energico solo
negli ultimi anni (%), tale potere ¢ insito nel sistema protettivo dell’articolo 36,
primo comma, Cost., cosi da restare sottratto all'intervento del legislatore ordi-
nario, il quale non puo impedire simili decisioni, a tutela diretta della retribuzione
sufficiente. L’articolo 36, primo comma, Cost. e il suo riferimento ai c.d. minimi
tabellari ha salvaguardato I'interesse delle imprese a una anticipata conoscenza
della retribuzione dovuta, profilo fondamentale nella pianificazione dei corri-
spettivi da esigere, a maggiore ragione per le attivita a forte intensita di manodo-
pera. Tuttavia, esercitato in situazioni di evidente ingiustizia del cortispettivo e,
quindi, con misura (a dire il vero, come accaduto finora), il potere del giudice di
conoscere della coerenza fra le indicazioni negoziali (seppure provenienti dalle
associazioni sindacali piu note e consolidate) e il concetto stesso di retribuzione
sufficiente salvaguarda la solidita del sistema, poiché non rimette in assoluto agli
accordi collettivi I'identificazione di un bene della vita di risalto costituzionale e,
anzi, di rilievo per la dignita e la liberta individuali.

Tale aspetto sfugge all'iniziativa legislativa del 2025, né questa dovrebbe investire
il profilo collegato, vale a dire I'attuale, mancato decorso del termine di prescri-
zione durante il rapporto, aspetto al contrario meritevole di attenzione insieme
a quello della retribuzione sufficiente, per una equilibrata composizione degli
interessi complessivi. Tuttavia, la questione esula dall’oggetto dei criteri direttivi
dell’articolo 1, comma 2, della legge n. 144/2025, per quanto la scelta possa es-
sere considerata insoddisfacente. Quindi, i decreti legislativi devono individuare
1 trattamenti complessivi minimi e 1 contratti chiamati a stabilirli, ed «estendere»
la loro applicazione «ai gruppi di lavoratori non coperti da contrattazione collet-
tiva, ai sensi dell’articolo 1, comma 2, lettera ¢, della legge n. 144/2025.

Chi sono? Se ci si vuole riferire ai rapporti per i quali non operi alcun accordo
sindacale, il problema ¢ irrilevante; stabilito il trattamento minimo, unico oggetto

(1) Si veda Cass. 22 novembre 2023, n. 32418, in www.dirittolavorovariazions.com.
(®) Siveda Cass. 2 ottobre 2023, n. 30473, in www.dirittolavorovariazioni.cons.
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dell’iniziativa normativa, non si vede che cosa si dovrebbe sancire per i prestatori
di opere che non possano invocare altre clausole, poiché il tema esula dall’og-
getto della delegazione, definito dall’articolo 1, comma 1. Se si vuole sottinten-
dere, come pare plausibile, che fino a ora taluni lavoratori non avrebbero goduto
della tutela dell’articolo 36, primo comma, Cost., ¢ facile obbiettare I'inesistenza
del problema. Non vi ¢ mai stata una sentenza che abbia negato tale protezione
per 'impossibilita di identificare il parametro da utilizzare ai fini del calcolo della
retribuzione sufficiente. Forse, la sibillina disposizione vuole richiamare quei
rapporti in cui, per I'inesistenza originaria di un contratto collettivo efficace, non
si puo stabilire a quale categoria merceologica appartengano, nell'idea per cui
Pintera costruzione prescrittiva dovrebbe selezionare, per ciascun settore, un ne-
gozio da tenere in considerazione. A tale conclusione conduce I'ulteriore frase
dell’articolo 1, comma 2, lettera ¢, per cui si dovrebbe considerare «l contratto
collettivo nazionale di lavoro della categoria di lavoratori piu affine». A prescin-
dere dal fatto che essa raggruppa le imprese, non si vede come, in astratto, i
decreti legislativi potrebbero identificare la “categoria piu affine” rispetto a fun-
zioni produttive varie e imprecisabili in via preventiva, salvo ripetere le parole
della legge di delegazione, se mai con qualche tentativo di maggiore chiarezza e
con dubbi risultati.

Tuttavia, il problema di fondo ¢ un altro. Come ¢ nella logica di un principio
generale di salvaguardia del lavoro eterodiretto, I'articolo 36, primo comma,
Cost. ha una area di rilevanza onnicomprensiva, insuscettibile di estensione, poi-
ché coinvolge qualunque dipendente. Puo essere difficile stabilire ’accordo na-
zionale da invocare, ma, comunque, il giudice si deve pronunciare, senza addurre
per giustificare il silenzio né il carattere singolare delle opere o dei servizi offerti
dall’impresa, né il fatto che non abbia vigenza alcun contratto collettivo, scelta
comunque libera ai sensi dell’articolo 39, primo comma, Cost., vista la mancata
attuazione, perdurante, dell’articolo 39, secondo, terzo e quarto comma, Cost.
Pertanto, la legge n. 144/2025 non si satebbe potuta prefiggere un allargamento
dell’efficacia della protezione della retribuzione sufficiente, in quanto cio sarebbe
stato incompatibile con lo stesso taglio del canone costituzionale. Sul piano sog-
gettivo, la nuova disciplina né nuoce, né giova ai lavoratori, né avrebbe potuto
farlo. Se mai, ci si puo domandare se vi siano conseguenze sulla nozione di trat-
tamento minimo complessivo e, cio¢, sull’'oggetto della tutela.

3. Il trattamento retributivo minimo

Finora, alla stregua dell’articolo 36, primo comma, Cost., in presenza di un ac-
cordo che predetermini un orario normale inferiore a quello massimo legale, ¢
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legittimo corrispondere ai dipendenti che abbiano superato il limite convenzio-
nale senza varcare quello legale «un corrispettivo inferiore a quello prescritto
dall’art. 2108 cod. civ. per le prestazioni di natura straordinaria, poiché l'art. 36
cost. non deve essere letto in relazione ai singoli elementi retributivi, ma al com-
plessivo trattamento» (°). I.’affermazione ¢ consolidata e ridimensiona la tutela
costituzionale, che riguarda una piu circoscritta nozione di retribuzione, senza
'applicazione di tutte le clausole. La portata dell’articolo 36 Cost. ¢ definita in
via pretoria e il principio attiene al corrispettivo generale, tanto che la riduzione
di una voce non comporta in sé alcuna illegittimita.

Anzi, «la particolare garanzia apprestata dall’art. 36 cost. non si riferisce ai singoli
elementi, bensi al trattamento globale, comprensivo della retribuzione per lavoro
straordinario, e i criteri della proporzionalita e della sufficienza non trovano ap-
plicazione in caso di erogazione di un compenso per lavoro straordinario infe-
tiore a quello dovuto per 'orario ordinario» (). Il giudice non puo fare riferi-
mento a tutti gli istituti, ma «deve prendere in considerazione solo quelli che
costituiscano il “minimo costituzionale”, con esclusione dei temi retributivi le-
gati all’autonomia contrattuale, come la quattordicesima mensilita» (), e il c.d.
“minimo costituzionale” comprende «la retribuzione di base e gli emolumenti
versati in modo costante a tutti, con la considerazione della sola tredicesima» (%).
Se il “minimo costituzionale” & da valutare in proporzione all’orario effettivo (7),
per esempio non ingloba gli scatti di anzianita (%), le maggiorazioni (°), le inden-
nita (') e i premi di produzione ().

Non ¢ escluso un adeguamento dei parametri, o con il riferimento ad accordi
locali o aziendali (%), o con la riduzione in talune ipotesi della retribuzione desu-
mibile dai minimi tabellari (), o con il suo aumento, in presenza di apposite
ragioni giustificative ('*). Se le pronunce hanno chiatito in modo creativo il con-
cetto di sufficienza, hanno anche spiegato come debba avere luogo I'applicazione

(3) Cass. 31 agosto 2009, n. 19037.

(%) Cass. 19 gennaio 2009, n. 1173.

(® Cass. 9 giugno 2008, n. 15148.

(®) Cass. 7 luglio 2004, n. 12520; cfr. anche Cass. 18 marzo 1992, n. 3362; Cass. 13 marzo 1990,
n. 2021.

(") Siveda Cass. 3 aprile 1999, n. 3235.

(®) Siveda Cass. 7 luglio 2008, n. 18584.

(°) Si veda Cass. 7 aprile 1981, n. 1975.

(19 Si veda Cass. 25 giugno 1983, n. 4366.

(') Si veda Cass. 24 agosto 1996, n. 7818.

(12) Si veda Cass. 12 settembre 1995, n. 9638, in RGL, 1996, n. 2, 11, p. 201.

(13) Cfr. Cass. 1° febbraio 2006, n. 2245, in D>, 20006, n. 2, p. 557; Cass. 22 giugno 2004, n.
11624; Cass. 18 marzo 2004, n. 5519.

(1% Cfr. Cass. 22 agosto 1997, n. 7885, in RIDL, 1998, n. 4, 11, p. 6606; Cass. 23 novembre 1992,
n. 12490; Cass. 14 dicembre 1990, n. 11881.
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dell’articolo 36 Cost., con la riserva di un significativo spazio di valutazione del
caso, fermo il dovere di motivazione. Se la retribuzione sufficiente ha una speci-
fica tutela, con I'azione del lavoratore volta a ottenere la quantificazione del com-
penso, 'idea di proporzione manca di una simile protezione (*°) o, meglio, finisce
per coincidere con il concetto di corrispettivo sufficiente; nella maggioranza dei
casi, la retribuzione proporzionata ¢ fissata dalle intese, sufficienza e propor-
zione si confondono e, se mai, la seconda nozione sottolinea il necessatrio ade-
guamento del corrispettivo alla maggiore qualificazione professionale.

Il tema non ¢ esaminato dalla legge n. 144 /2025, la quale rinvia al generale con-
cetto di trattamento minimo, senza precisare se coincida o si differenzi da quello
tradizionale, denominato “costituzionale”. In sostanza (e non ¢ problema da
poco), non si comprende se si voglia introdurre una generale “clausola sociale”,
appunto per 'approfondimento della tutela, con I'obbligo del datore di lavoro di
versare una remunerazione predeterminata e imperniata anche su istituti non
compresi nella protezione diretta dell’articolo 36, primo comma, Cost. Per un
verso, riassunte nel generale e un po’ approssimativo concetto di “clausole so-
ciali”, simili disposizioni rafforzano la tutela insita nell’articolo 36 Cost., impo-
nendo l'osservanza degli accordi al di la del “minimo costituzionale”. Un vincolo
esterno e indiretto alle decisioni aziendali non ¢ in distonia dall’articolo 39, primo
comma, Cost.

La “clausola sociale” non puo mirare all’attuazione di tutte le previsioni norma-
tive convenzionali e, tanto meno, di quelle obbligatorie, ma solo a garantire un
trattamento retributivo non inferiore a quello previsto da talune intese di cate-
goria. Fuori da tale ambito, 'impresa ¢ libera e non puo subire condizionamenti,
1 quali si devono ispirare all’articolo 36, primo comma, Cost. e alla regolazione
del mercato, non al tentativo di imporre accordi predeterminati su materie dif-
ferenti. Sebbene I’articolo 30, primo comma, Cost. riguardi il c.d. “minimo co-
stituzionale”, il legislatore puo ampliare la salvaguardia, appunto per integrare le
indicazioni piu ristrette dell’articolo 36 Cost. Pertanto, ¢ discutibile I'afferma-
zione per cul «’osservanza della disciplina collettiva, prevista quale condizione
del diritto alla fiscalizzazione degli oneri sociali, opera nel duplice senso di con-
sentire il riconoscimento dei benefici e di garantire a favore dei lavoratori uno
standard retributivo non riducibile» (*°). Sebbene possa sembrare ispirata da ap-
prezzabili intenti pratici, la sentenza non ¢ condivisibile. A prescindere dal tenore
testuale, I'interprete deve ricorrere a una esegesi correttiva, volta a ripristinare la
legittimita costituzionale. Dalla richiesta della fiscalizzazione non si puo ricavare
I'obbligo di dare attuazione a un negozio di categoria, poiché si puo dedurre il
solo dovere di praticare un trattamento retributivo conforme ai suoi parametti,

(*3) Si veda Cass. 17 gennaio 2011, n. 896.
(1) Cass. 4 settembre 2003, n. 12915.
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senza lefficacia diretta del contratto collettivo. In modo molto pit persuasivo,
si ¢ ribattuto che «’art. 36 della legge n. 300 del 1970 si riferisce al trattamento»
patrimoniale (*").

Quale trattamento minimo sara oggetto del decreto legislativo, quello tradizio-
nale dell’articolo 36, primo comma, Cost. o quello allargato delle c.d. “clausole
sociali”? Ci si puo chiedere se la risposta giungera dal decreto, per esempio de-
stinato a chiarire se il suo oggetto concerna quanto versato durante le assenze
per malattia, infortunio, gravidanza e puerperio, tema rilevante sul versante pa-
trimoniale e organizzativo. Tuttavia, intanto, il rimanere del dubbio centrale de-
sta perplessita, poiché il quesito avrebbe dovuto trovare risposta nella legge di
delegazione, a determinazione dei suoi effettivi scopi. Non a caso, ci si puo do-
mandare quale sarebbe il suo valore sociale se fosse confermata la nozione di
“minimo costituzionale”, da sempre al centro della protezione ricavata in via
diretta dall’articolo 36, primo comma, Cost. Se cosi fosse, quale sarebbe I'im-
patto della legge n. 144/2025 rispetto alle consolidate elaborazioni giurispruden-
ziali?

4. La categoria e la liberta sindacale

La legge n. 144/2025 dichiara di non volete attuare 'articolo 39, secondo, terzo
e quarto comma, Cost., ma mette al suo centro il concetto di categoria. Sarebbe
stato possibile leggere tali norme in una visione liberale, preservare il collega-
mento con il primo comma e realizzare il modello costituzionale? F fondata ’ac-
cusa di eccessiva affinita dell’articolo 39 Cost. con le logiche corporative o questa
conclusione sarebbe stata controvertibile, se dell’articolo 39 Cost. si fosse data
una interpretazione non distruttiva, ma volta a segnalare pretesi punti positivi?

L’articolo 39 Cost. non presuppone una logica pubblicistica e proprio la registra-
zione e la costruzione di un unitario procedimento, se anche fosse rimasto
nell’alveo civilistico (e la risposta sarebbe spettata alla legge di attuazione), avreb-
bero imposto alle associazioni di sottostare non tanto ai controlli dello Stato,
quanto alle categorie predefinite. In una visione vicina a quella corporativa, il
sindacato ¢ stato concepito dall’articolo 39 Cost. quale “organo della categoria”
e il negoziato sarebbe diretto dallo Stato, non solo con la vigilanza, ma con la
pianificazione delle categorie e delle forme del confronto, cio¢ del procedimento
obbligato. Poco importa il fatto che le organizzazioni italiane siano state timide
nell’esercitare il loro potere di stabilire in sede pattizia le categorie e di disegnare
cosi 'ambito nel quale cercare una omogenea regolazione. Sarebbe opportuno
se la stanca conservazione delle aree merceologiche tradizionali cedesse il passo

(1) Cass. 22 aprile 2002, n. 5828.
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a una piu incisiva sperimentazione, imposta dalla frammentazione dei mercati;
pero, altro ¢ lamentare la passivita dei protagonisti delle relazioni industriali, altro
proporre la delimitazione imperativa della categoria, se non fosse piu rimessa alle
scelte strategiche del gruppo, cioe alla mediazione consensuale.

Poiché I'ordinamento deve accettare qualunque concezione dell’interesse collet-
tivo, in quanto non preesiste, ma ¢ il frutto delle determinazioni assunte da ogni
associazione, la quale crea la sua visione strategica e la presenta al dibattito con
la controparte, non si comprende perché lo Stato avrebbe dovuto codificare le
categorie. Infatti, la liberta si esprime anche nel definire I'interlocutore e i rap-
porti individuali considerati. La costruzione imperativa di un modello cogente di
contratto e la selezione programmata dei destinatari avrebbero limitato 'autono-
mia del gruppo, il quale, al contrario, pud decidere con chi debba sviluppare il
negoziato. I suoi fondamenti non possono essere precostituiti dallo Stato e
Iidentificazione eteronoma delle categorie si tradurrebbe in una costrizione. In
difetto, non si potrebbero regolare le procedure, che congloberebbero I'iniziativa
sindacale, trasformata in funzione, perché governata dall’esterno in ordine all’og-
getto, ai percorsi, agli interlocutori e anche ai fini, almeno in via indiretta.

La selezione delle categorie ¢ sempre il riflesso di una opzione politica sui confini
dell’iniziativa contrattuale e, anche a tacere del controllo sulle associazioni, la
trasformazione del negoziato in un procedimento implica la programmazione, e
lo dimostra Pesperienza del lavoro pubblico. E necessario identificare un solo
contratto perché possa avere efficacia generale, ma, a tale fine, le fonti eteronome
devono chiarire su che cosa si possa negoziare, con quali interlocutori e in quale
contesto. Non a caso, I'accordo in tema di impiego pubblico ¢ in breve diventato
un vuoto simulacro, dietro al quale si cela un disegno della stessa amministra-
zione, mai semplice garante delle intese, ma loro motore. Nel sistema della legge
n. 144/2025, il punto debole, anche sul piano della legittimita costituzionale, ¢
Iidentificazione di categorie programmate, nelle quali il trattamento economico
dovrebbe essere determinato alla stregua di un solo accordo, sulla base di una
selezione guidata dal legislatore, a promozione della parita di trattamento. Que-
sto porta a un conflitto con la liberta sindacale dell’articolo 39, primo comma,
Cost., perché circoscrive il potere di organizzazione, in specie nella delimitazione
dell’area cui si riferisca il negoziato.

Del resto, per la tradizionale presenza di piu associazioni nello stesso settore
merceologico, quelle dei datori di lavoro sono in competizione per conquistare
il consenso dei potenziali affiliati, per ragioni di matrice politica o per la natura
delle aziende. La legge n. 144/2025 potrebbe coartare questi stimoli all’autono-
mia dei gruppi, a danno delle aspirazioni dei loro componenti. Piu in generale,
I'idea non persuasiva del contratto come di una fonte trova la sua prima giustifi-
cazione nella contiguita fra il negoziato e la legislazione, in virtu soprattutto dei
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rinvii della seconda al primo e, seppure nel solo ambito economico, il tema sem-
bra ripreso dalla legge di delegazione. Questa prospettiva nasconde un equivoco,
poiché tale interscambio ¢ dipeso dalla differenza, non dall’identita fra i due stru-
menti di regolazione. In difetto, non avrebbe avuto molto senso questo pro-
grammato passaggio, il quale ¢ un appoggio all’azione delle associazioni e una
condivisione delle responsabilita regolative a opera del Governo e degli organi
parlamentari con soggetti presenti nello Stato comunita. La ricerca della collabo-
razione ha giustificato 1 continui rinvii, in un confronto con le strutture espo-
nenziali di interessi collettivi, a torto considerati coincidenti o sostituibili a quello

pubblico.

5. L’identificazione di un solo contratto per ciascuna categoria

A prescindere dalla difficolta di definire la categoria, di fronte al pluralismo as-
sociativo, in specie sul versante dei datori di lavoro, I'obbiettivo della legge n.
144/2025 ¢ di identificare con una selezione imperativa un contratto solo, a de-
terminazione del “trattamento complessivo minimo”, con riferimento ai negozi
“maggiormente applicati”, ai sensi dell’articolo 1, comma 2, lettera 4, e con rinvio
al decreto legislativo per la determinazione del metodo di questa verifica quanti-
tativa. A ragione, ma solo sul piano teorico, si & avvertito (**) dell’irrazionalita e
della possibile illegittimita costituzionale di tale impostazione, poiché il parame-
tro potrebbe portare a esiti irragionevoli se 'accordo con la massima diffusione
prevedesse una remunerazione insufficiente o, addirittura, fosse “pirata”. Reste-
rebbe il potere del giudice di dichiarare nulle le clausole difformi dal contenuto
sostanziale dell’articolo 36, primo comma, Cost., ma, comunque, 'impianto pre-
scrittivo sarebbe in contraddizione con la sua programmata vocazione protettiva
a favore dei prestatori di opere.

L’osservazione ¢ fondata, poiché il canone dell’articolo 1, comma 2, lettera 4,
non soddisfa quanto enunciato al comma 1, dove si menziona 'obbiettivo di
«garantire I'attuazione del diritto dei lavoratori a una retribuzione proporzionata
e sufficiente». Fermo il fatto che la determinazione del trattamento minimo pro-
muove la sufficienza, non la proporzione, tale scopo non puo essere realizzato
con Tattribuzione di rilievo piu generale al’impostazione economica del con-
tratto piu applicato, in quanto il concetto stesso di sufficienza presuppone una
verifica di merito sull’adeguatezza del compenso imposto, come ritenuto dalle

(18 Lo ha fatto il prof. Miscione nella relazione al convegno nazionale “Salario e dignita”, orga-
nizzato dal Centro studi di diritto del lavoro “Domenico Napoletano” a Torino il 14-15 giu-
gno 2024.
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ultime e note pronunce (*”). Se mai, la selezione dell’intesa da cui si dovrebbe
trarre il “trattamento complessivo” deve riguardare la natura degli stipulanti, non
il semplice dato numerico dei rapporti individuali coinvolti. Qui starebbe il pro-
blema di fondo, cioé I'identificazione dei criteri da cui desumere I’accreditamento
delle organizzazioni e su cui basare P'attribuzione di risalto a un solo negozio, in
grado di cogliere la retribuzione equa, sia per le esigenze di vita dei dipendenti,
sia per le prospettive di mercato delle imprese, in specie le meno attrezzate, le
quali devono essere in grado di versare il corrispettivo, pena il dissesto, di certo
non gradito ai loro prestatori di opere.

La legge n. 144/2025 semplifica 'approccio, dando risalto a un solo indice quan-
titativo, ma cio non puo soddisfare le esigenze dell’articolo 36, primo comma,
Cost., cui interessa il controllo sull’entita del trattamento complessivo; tuttavia,
a volere concedere, come ¢ sempre accaduto, che si debbano privilegiare gli ac-
cordi conclusi dalle confederazioni tradizionali, allo stato il sottile dubbio di le-
gittimita costituzionale porterebbe a una questione fondata, ma irrilevante. Co-
munque si immaginino le categorie, in tutte 1 negozi delle associazioni piu note
sono i piu diffusi e, pertanto, per ora, il parametro della legge n. 144/2025 non
modificherebbe gli esiti consueti cui ¢ giunto il dibattito giurisprudenziale, a con-
ferma dello scarso impatto della nuova disciplina, se bene si immagina il taglio
del decreto legislativo. Come ¢ ovvio, lo scenario potrebbe cambiare e, allora, i
dubbi avanzati sarebbero di grande importanza, per I'intrinseca debolezza della
soluzione immaginata dall’articolo 1, comma 2, lettera @, della legge n. 144/2025,
a prescindere dal metodo di calcolo preferito, con ogni probabilita con rinvio ai
dati dell’Inps.

In astratto e in futuro, seppure con sviluppi a oggi imprevedibili e, comunque,
sorprendenti, I’articolo 1, comma 2, lettera a, potrebbe fare privilegiare un con-
tratto “pirata”, con I'inevitabile esercizio del sindacato giudiziale (*), che la legge
di delegazione vuole rendere piu improbabile. Infatti, una turbativa all’attuazione
dell’articolo 36, primo comma, Cost. ¢ data dai c.d. “contratti pirata”, una delle
prassi deteriori delle nostre relazioni industriali (*'), accettata senza una adeguata
sensibilita e proporzionate reazioni degli uffici ispettivi. Se questi non cadono
sempre in una colpevole inerzia, non manifestano comunque consapevolezza
per la gravita del fenomeno. Esso non puo essere stroncato (se mai cio fosse

(*%) Si veda Cass. 2 ottobre 2023, n. 30473, cit.

(?%) Nella giurisprudenza di merito, si veda Trib. Milano 21 giugno 2023, in www.dirittolavorovaria-
Zioni.com. In senso opposto, cfr. App. Milano 13 giugno 2022; Trib. Napoli 8 giugno 2022; nello
stesso senso, cfr. Trib. Bologna 3 febbraio 2022; Trib. Milano 22 marzo 2022; Trib. Torino 14
gennaio 2022; Trib. Rovigo 16 giugno 2020; Trib. Bari 13 ottobre 2023; App. Bologna 19 set-
tembre 2023, tutte in www.dirittolavorovariazioni.cons.

(?) Si veda App. Milano 17 maggio 2019, in www.dirittolavorovariaziont.con.
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possibile in assoluto, e vi ¢ da dubitarne) solo nell’ambito delle controversie in-
dividuali in ordine alle differenze retributive, poiché, da un lato, non sempre 1
prestatori di opere hanno interesse (percependo in modo irregolare compensi
aggiuntivi) e, dall’altro, 'effettivita dell’articolo 36, primo comma, Cost. non puo
essere garantita in via esclusiva dal giudizio, in specie in settori economici a forte
intensita di manodopera, come per le prestazioni di facchinaggio e di pulizia. In
tali contesti, ¢ un fattore di disordine preoccupante la presenza di accordi nazio-
nali (o che pretendono di essetlo) con I'indicazione di minimi retributivi del tutto
distonici da quelli delle ordinarie intese, concluse dalle maggiori associazioni sin-
dacali.

Si assiste alla spregiudicata utilizzazione dell’aspetto esteriore del contratto di
categoria, in carenza di un contenuto paragonabile. Le previsioni sui minimi
sono cosi lontane da quelle realistiche da lasciare intendere che i lavoratori siano
reclutati in forme illegittime in via programmata, con la promessa e con il paga-
mento di compensi integrativi rispetto a quelli segnalati. In difetto, i prestatori di
opere cercherebbero di lasciare collocazioni professionali non in linea con le op-
portunita di mercato e di migrare verso imprese che applichino 1 veri contratti.
Quelli “pirata” pongono retribuzioni inferiori alle remunerazioni corrisposte in
generale e in questo sta la slealta del comportamento, poiché vuole creare I'ap-
parenza di un accordo nazionale, quando le retribuzioni sono versate in larga
parte in modo illegittimo.

Poiché molti benefici pubblici, di varia natura, sono riconosciuti ai datori di la-
voro che pratichino retribuzioni non inferiori a quelle indicate dai contratti di
categoria (e tale principio, alquanto diffuso, fatica a raggiungere i suoi obbiettivi),
1 negozi “pirata” sono pensati perché il datore di lavoro possa sostenere di at-
tuare un accordo nazionale, mentre fa riferimento a un mero simulacro e le
somme risultanti dai prospetti di paga sono spesso di gran lunga inferiori a quelle
effettive. Non occorre una fantasia sbrigliata per comprendere come abbia luogo
il versamento delle differenze. Quelli “pirata” non sono riconducibili agli accordi
collettivi e sono illeciti e nulli. Non possono mai diventare il parametro per la
determinazione del trattamento complessivo, con la conseguente, scarsa perspi-
cuita del criterio della legge n. 144/2025, che, in astratto, rende possibile questa
evenienza.

6. Il contratto collettivo applicabile agli appaltatori
Un punto nevralgico della legge di delegazione ¢ l'articolo 2, comma 2, lettera 5,

sul’obbligo dell’appaltatore di servizi di riconoscere «trattamenti economici
complessivi minimi non inferiori a quelli previsti dai contratti collettivi nazionali
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di lavoro maggiormente applicati nel settore al quale si riferisce 'oggetto dell’ap-
paltoy, in sostanza con una reintroduzione del principio di parita di trattamento
dell’articolo 3 della legge n. 1369/1960. A prescindere dal fatto che non si com-
prende perché non dovrebbero essere coinvolti gli appalti di opere, non si con-
siderano, come inevitabile, le sole attivita endoaziendali, a differenza del tenore
molto pil razionale del citato articolo 3 (*). Per 'impiegata del professionista o
dell’associazione che si occupi di predisporre i prospetti di paga, qual ¢ il termine
di raffronto, ai sensi dell’articolo 1, comma 2, lettera 4, della legge n. 144/2025
o esso cambia. .. ogni dieci minuti, a seconda del cliente cui rivolga la sua atten-
zione? La mancata menzione dei soli casi di iniziative «da eseguirsi nell'interno
delle aziende» (**) pone seri dubbi di razionalita della norma e, quindi, della sua
legittimita costituzionale, salvo un intervento del decreto legislativo, nonostante
il carattere esplicito dell’errato criterio del citato articolo 1, comma 2, lettera 4.

A tacere di queste distonie, la reintroduzione della parita di trattamento (seppure
con la nuova e piu oscura formula) ¢ con ogni probabilita 'unico strumento di
effettivo contenimento del ricorso agli appalti di servizi, con il rischio che cio si
riverberi non solo su quelli aziendali, ma anche sugli altri, cui poco si puo adde-
bitare in tema di protezione dei lavoratori. Ci si puo domandare perché una si-
mile drastica iniziativa sia stata assunta da una maggioranza a suo dire conserva-
trice, cui dovrebbe importare la valorizzazione della liberta di impresa, ma queste
considerazioni di ordine politico non hanno alcun peso ricostruttivo. Se mai,
sorprende la carenza di correttivi, a suo tempo introdotti dall’articolo 5, primo
comma, della legge n. 1369/1960, non tanto con le numerose eccezioni ivi con-
template, quanto con la previsione di una autotizzazione (**). Una deroga ¢ indi-
spensabile per le funzioni di polizia e di facchinaggio, salvo pensare che... lavare
1 pavimenti di una banca debba dare diritto a un trattamento retributivo migliore
di quello meritato da chi si occupi di studi professionali o che la remunerazione
del facchino dipenda dal contenuto del pacco che trasporti e, quindi, dalla natura

(?%) Pet ’abrogato att. 3, ptimo comma, della 1. n. 1369/1960, «gli imprenditoti che appaltano
opere o setvizi, compresi i lavori di facchinaggio, di pulizia e di manutenzione ordinaria degli
impianti, da eseguirsi nell’interno delle aziende con organizzazione e gestione propria dell’appal-
tatore, sono tenuti in solido con questo ultimo a corrispondere ai lavoratori da esso dipendenti
un trattamento minimo inderogabile retributivo e ad assicurare un trattamento normativo, non
inferiori a quelli spettanti ai lavoratori da loro dipendenti».

(®) Questa era 'espressione dell’art. 3, primo comma, della 1. n. 1369/1960.

(% Per Part. 5, primo comma, lett. g della 1. n. 1369/1960, per cui gli «appalti per esecuzione
dei lavori di facchinaggio, di pulizia e di manutenzione ordinaria degli impianti — esclusi per
questi ultimi gli appalti di cui al secondo comma dell’articolo 3 — conclusi con imprese che im-
piegano il personale dipendente presso piu aziende contemporaneamente. Per tali appalti la
esclusione dalla disciplina di cui all’articolo 3, salva la disposizione dell’articolo 1676 del Codice
civile, dovra essere autorizzata preventivamente dall’Ispettorato del lavoro competente del luogo
dove i lavori devono eseguirsi».
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dell’attivita del committente. Fermo il fatto che nessun dipendente di buon senso
si vorrebbe occupare delle funzioni in cui 'appaltante applichi trattamenti eco-
nomici piu bassi, sarebbe impossibile organizzare in modo lineare iniziative tra-
sversali, cio¢ imprese «che impiegano il personale dipendente presso piu aziende
contemporaneamente», come diceva con buon senso l'articolo 5, primo comma,
lettera g, dell’abrogata legge n. 1369/1960. Del resto, I'intero modello della legge
n. 144/2025 conserva l'idea cardine dell’articolo 36, primo comma, Cost., cio¢
una visione non universalista della retribuzione sufficiente, ma legata alla cate-
goria, al punto che il legislatore delegato dovrebbe in qualche modo interferire
con la sua determinazione. Questa soluzione non si puo combinare con la con-
clusione per cui le imprese di logistica, pulizie e simili dovrebbero cambiare la
remunerazione dei loro addetti in relazione al contesto organizzativo offerto dal
committente.

L’articolo 1, comma 2, lettera 4, della legge n. 144 /2025 pone un quesito delicato,
quale sia linterpretazione del vigente articolo 29, comma 1-/%is, del decreto legi-
slativo n. 276/2003, dove, a proposito del contratto collettivo riferibile ai dipen-
denti dell’appaltatore, si rimanda al negozio «applicato nel settore e per la zona
strettamente connessi con l'attivita oggetto dell’appalto» (*). La menzione del
settore pone il quesito di maggiore complessita, poiché non si chiarisce se si
debba considerare la complessiva attivita dell’appaltatore (espletata presso vari
committenti) o quella dell’appaltante.

Se non ci si inganna, il sintetico frammento prescrittivo dovrebbe rispondere a
un dubbio emerso nell’ultima giurisprudenza (*), per cui, «qualora una societa
cooperativa si dedichi al facchinaggio, deve applicare il contratto delle imprese
di logistica, non quello cosiddetto delle imprese multiservizi, ai sensi dell’art. 3
della legge n. 142 del 2001» (*). L’affermazione convince se si prende in esame
la complessiva funzione produttiva dell’azienda, poiché a tale stregua deve essere
risolto il dubbio sull’identificazione dell’efficacia soggettiva del negozio di cate-
goria, né introduce difformi impostazioni I'articolo 3 della legge n. 142/2001, in
tema di socio lavoratore delle imprese cooperative di produzione e lavoro. Vale
il commento contrario se si ha attenzione per il servizio reso presso ciascun
committente, con la conseguente scomposizione dell’area di vigenza degli ac-
cordi nazionali e 'imposizione all’appaltatore del preteso obbligo di conformare
la retribuzione non alla sua vocazione imprenditoriale, ma a quella dei client,

() Non ¢ molto significativa la costante attenzione del legislatore nello specificare che art. 29,
comma 1-bis, del d.lgs. n. 276/2003 riguarda sia i contratti di appalto, sia quelli di subappalto.
Poiché sono contratti di appalto, non si sarebbe potuto concludere in modo diverso se anche le
pleonastiche specificazioni fossero state omesse.

(?%) Trib. Milano 11 dicembre 2023, in www.dirittolavorovariazions.conmr.

(%) Si veda anche Trib. Lodi 14 dicembre 2023, in www.dirittolavorovariazions.conmr.
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oltre tutto con una differenza di trattamento fra i dipendenti in ragione dell’og-
getto del loro fare e, per esempio, del materiale spostato.

Seppure su un profilo almeno in parte diverso, ha risposto la Suprema Corte (*),
per la quale a una societa aderente all’Associazione Lega delle cooperative non
si applica il contratto nazionale delle imprese di trasporto e di logistica aderenti
all’Associazione Confindustria, ma quello stipulato dall’Associazione Lega delle
cooperative, anche ai fini dell’art. 36 cost. (*). Se, a tale riguardo, pit che altro
ha avuto spazio il rilievo dell’affiliazione del datore di lavoro, in coerenza con il
principio della rappresentanza, comunque l’articolo 3 della legge n. 142/2021 ¢
stato interpretato in sintonia con le complessive connotazioni aziendali, quindi
con una analisi condotta sulle scelte dell’intero soggetto, senza la mera, parziale
valutazione dell’appalto. Tuttavia, proprio questo viene in rilievo nell’articolo 29,
comma 1-bzs, in quanto il settore ¢ «strettamente connesso» con «’attivita og-
getto dell’appalto», quindi non con quella aziendale nella sua interezza, ma con
quella considerata nel programma negoziale del committente e dell’appaltatore.
Se I'espressione “settore” ha scarso valore evocativo, perché atecnica e suscetti-
bile di molte letture, lo stesso non si puo dire per lo “oggetto” dell’appalto e,
quindi, del singolo accordo. Se esso ¢ parte di una piu estesa strategia produttiva
degli stipulanti, la disposizione guarda al contratto e all’opera o al servizio ivi
convenuti.

La scelta normativa dell’articolo 1, comma 2, lettera b, della legge n. 144/2025 ¢
irragionevole, poiché solo in apparenza la scomposizione della regolazione sin-
dacale da riferire a diversi gruppi di prestatori di opere della stessa impresa giova
loro. A quelli adibiti all’'una o all’altra funzione dovrebbero essere applicati i ri-
spettivi negozi di categoria, oltre tutto con la necessita di una non semplice ca-
talogazione del tempo impiegato nelle diverse operazioni. Cio nuoce alla coe-
renza dell'iniziativa produttiva e crea inevitabili tensioni fra gruppi di prestatori
di opere. Oltre tutto, ci si pud domandare quale impatto abbia la nuova norma
sull’interpretazione dell’articolo 29, comma 1-bis, del decreto legislativo n.
276/2003. Si smentisce la tesi finora prevalente, per cui esisterebbe gia il princi-
pio di parita di trattamento fra dipendenti del committente e dell’appaltatore?
Tale conclusione ¢ in contrasto con il preannunciato intervento proprio in que-
sto senso del decreto legislativo, con una conferma pleonastica se il criterio fosse
gia in vigore? O ¢ solo 'ennesimo segno di confusione del legislatore, come forse
si deve concludere in apparente contrasto con i principi sull’interpretazione della

legge?

(?8) Cass. ord. 1° marzo 2023, n. 6168, in www.dirittolavorovariazioni.com.
(*) Nello stesso senso, cfr. Cass. 9 agosto 2021, n. 22527; Cass. ord. 10 giugno 2021, n. 16376;
Cass. ord. 3 dicembre 2020, n. 27757, tutte in www.diritiolavorovariazioni.com.
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La regolazione della retribuzione
tra pluralismo contrattuale, rappresentanza sindacale
e giurisprudenza

di Marco Mocella

Abstract — II contributo analizza criticamente I’evoluzione della rappresentanza sinda-
cale in Italia alla luce della giurisprudenza costituzionale e di legittimita, con parti-
colare attenzione alla sentenza n. 156/2025 della Corte costituzionale. Vengono
esaminati i riflessi sul sistema della contrattazione collettiva, sul profilo retributivo
ex art. 36 Cost. e sul rapporto con la direttiva (UE) 2022/2041. L’A. evidenzia le
tensioni tra il modello nazionale di rappresentanza, la contrattazione aziendale e i
principi del diritto dell’Unione europea, mettendone in luce le criticita sistemiche.

Abstract — The essay critically examines the evolution of trade union representation in
Italy in light of Constitutional and Court of Last Resort case-law, with particular
reference to Constitutional Court judgment No. 156/2025. It analyses the impli-
cations for collective bargaining, wage protection under Art. 36 of the Constitution
and the interaction with Directive (EU) 2022/2041. The A. highlights the systemic
tensions between national models of representation, company-level bargaining and
European Union law.

Sommario: 1. Rappresentanza e rappresentativita sindacale in Italia. — 2. Contrattazione
collettiva e retribuzione. — 3. Corte costituzionale e rappresentanza dei lavoratori.

1. Rappresentanza e rappresentativita sindacale in Italia
In Italia, Pesistenza di un principio di liberta sindacale assoluto impone da un
lato al legislatore di non porre alcun limite all’attivita sindacale e quindi alla co-

stituzione di associazioni sindacali, dall’altro di garantire la libera scelta di farsi
rappresentare, o non farsi rappresentare, da un determinato sindacato.
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La situazione, fino al circa la meta degli anni Ottanta, non aveva determinato un
rilevante problema di rappresentanza e rappresentativita sindacale. Alcune espe-
rienze settoriali, laddove le tradizionali organizzazioni sindacali non erano 1 prin-
cipali interlocutori della controparte datoriale a causa della presenza di sindacati
settoriali particolarmente forti che avevano imposto la loro presenza in azienda
e nei tavoli sindacali, avevano tuttavia evidenziato le possibili implicazioni di una
eventuale frammentazione sindacale. I.’accentuarsi di tale fenomeno, unito alla
rottura dell’'unita sindacale delle Confederazioni maggiormente rappresentative,
hanno determinato una profonda crisi del sistema sindacale italiano ().

Sotto il profilo della contrattazione collettiva, si ¢ assistito al proliferare di con-
tratti collettivi nelle medesime categorie, tutti formalmente aventi lo stesso va-
lore giuridico, senza che possa attribuirsi ad alcuni di essi un maggiore rilievo in
ragione della rilevanza dei soggetti firmatari o della loro maggiore o minore ap-
plicazione.

L’esistenza di numerosi contratti collettivi, anche al netto di quelli definibili pi-
rata, determina doversi problemi. Innanzitutto una loro possibile sovrapposi-
zione totale o parziale relativamente al campo di applicazione. Ulteriore pro-
blema ¢ costituito dalla possibilita del datore di lavoro di poter selezionare un
contratto collettivo nazionale comunque aderente alla propria categoria merceo-
logica tra quelli esistenti, peraltro con riflessi importantissimi sulla rappresen-
tanza sindacale alla luce della recente sentenza n. 156/2025 della Corte costitu-
zionale (infra). Pur in presenza dell’obbligo costituzionale di garantire la retribu-
zione minima sulla scorta dei contratti stipulati dai sindacati comparativamente
piu rappresentativi, 'applicazione della parte normativa del contratto assume co-
munque una notevole rilevanza.

2. Contrattazione collettiva e retribuzione

Come detto, sotto il profilo retributivo, la scelta imprenditoriale ¢ comunque
limitata dalla possibilita per il giudice di sindacare i minimi salariali dei contratti
collettivi nazionali rispetto al parametro costituzionale di cui all’articolo 36 Cost.
Tale ipotesi ¢ stata esplorata da tempo dalla giurisprudenza che, da ultimo, ha
ribadito il diritto per il giudice di verificare il rispetto del diritto garantito dall’ar-
ticolo 306, vale a dire ad una retribuzione proporzionata alla quantita e alla qualita

(1) Sulle problematiche connesse all'individuazione del salario minimo in Italia, si veda, ex pluris,
E. MENEGATTI, Oltre il Far West contrattuale, verso salari minimi adegnati: spunti dal quadro comparato
in LDE, 2022, n. 2, spec. pp. 11-13.
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dell’attivita prestata e sufficiente ad assicurare al lavoratore ed alla sua famiglia
un’esistenza libera e dignitosa ().

Se al di sotto di un salario vitale, che consenta la mera sopravvivenza dell’indivi-
duo, ¢ evidentemente impossibile andare, 'articolo 36 indica pero la necessita di
soddisfare non solo i meri bisogni essenziali ma anche altri beni immateriali,
come peraltro individuati dalla recente direttiva (UE) 2022/2041 (infra).

La giurisprudenza ha anche recentemente confermato che la violazione dell’arti-
colo 36 Cost. ¢ denunciabile anche se la retribuzione corrisposta ¢ conforme a
quella stabilita dal contratto collettivo stipulato dalle OO.SS. comparativamente
piu rappresentative, evidentemente in base ad altri parametri differenti, con
'unico obbligo di darne puntuale ed adeguata motivazione.

Evidentemente, di rilievo centrale appare la direttiva (UE) 2022/2041 del 19 ot-
tobre 2022, relativa a salari minimi adeguati nell’Unione europea, la quale nella
sua originaria formulazione indicava espressamente quali avrebbero dovuto es-
sere 1 criteri di determinazione dei salari minimi che gli Stati membri avrebbero
dovuto adottare. E invero, nella direttiva vi era un esplicito riferimento agli indi-
catori Istat, sia sul costo della vita sia sulla soglia di poverta, oltre che ad altri
strumenti di computo ed indicatori nazionali ed internazionali.

Sul punto, la giurisprudenza italiana aveva affermato che, pur in assenza di rece-
pimento da parte del legislatore, la valutazione di adeguatezza del salatio in virta
dell’articolo 36 Cost. non poteva prescindere dagli indicatori internazionali,
primi tra tutti quelli della direttiva e che quindi i bisogni dei lavoratori e delle
loro famiglie avrebbero dovuto essere valutati tenuto conto del livello generale
dei salari nel Paese, del costo della vita, delle prestazioni di sicurezza sociale e dei
livelli di vita comparati degli altri gruppi sociali, le esigenze dello sviluppo eco-
nomico, la produttivita e 'opportunita di raggiungere e di mantenere un alto
livello di occupazione costituiscono indici rilevanti per valutare il salario ade-
guato ai parametri internazionali e quindi costituzionali ().

(?) Sul punto si veda Cass. 2 ottobre 2023, n. 27711. Sui recenti interventi della Cassazione cft.
P. PASSALACQUA, Contrattazione collettiva, gindici e legge: alla ricerca dell autorita salariale, A.1.. FRAIOLL,
Salario minimo e giusta retribuzione tra sindacato, politica e gindice, e F. MARASCO, Sulla “funzionalizzazione
gindiziale” della contrattazione collettiva nella determinazione di un minimo retributivo comune per lavoratori
con mansioni e qualifiche analoghe. Ovvero, sull'imprescindibile garanzia di una “retribuzione sufficiente” quale
presupposto ginridico per una “paritd di trattamento retributivo”, tutti in LPO, 2023, n. 11-12. Tra i criteri
maggiormente utilizzati in giurisprudenza in alternativa o ad integrazione dei CCNL, oltre alla
soglia di poverta calcolata dall’Istat, quelli maggiormente in uso sono I'importo della Naspi o
della CIG, la soglia di reddito per I'accesso alla pensione di inabilita e I'importo del reddito di
cittadinanza (Cass. ord. 15 luglio 2021, n. 20216, Cass. 19 settembre 2007, n. 19467; Cass. 20
giugno 2008, n. 168606).

(® Si veda ILO, Minimum wage systems. General Survey of the reports on the Mininum Wage ixing Con-
vention, 1970 (No. 131), and the Mininum W age Fixcing Recommendation, 1970 (No. 135). Report 111(1B),
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Tuttavia, come noto, la Corte di Giustizia con sentenza 11 novembre 2025 (*) ha
riformulato I'articolo 5 della direttiva espungendo alcuni riferimenti ritenuti in
violazione dell’articolo 153 TFUE che esclude tra le materie di competenza della
UE la retribuzione.

Se da un lato la Corte chiarisce che non tutto cio che riguarda la retribuzione
puo considerarsi escluso dall’ambito di competenza dell'Unione, ha pero preci-
sato che la stessa direttiva chiarisce che «nessuna disposizione di detta direttiva
puo essere interpretata in modo tale da imporre a qualsiasi Stato membro nel
quale la formazione dei salari sia fornita esclusivamente mediante contratti col-
lettivi, obbligo di introdurre un salario minimo legale».

Pertanto, ha ritenuto che violi i limiti di cui all’articolo 153 TFUE T’articolo 5, §
2, della direttiva impugnata, nella parte in cui elenca, alle lettere a-d, quattro ele-
menti, ossia, rispettivamente, «il potere d’acquisto dei salari minimi legali, tenuto
conto del costo della vitax, «il livello generale dei salari e la loro distribuzioney,
«l tasso di crescita dei salari» e « livelli e P'andamento nazionali a lungo termine
della produttivitan, che i criteri nazionali di cui al § 1 di tale articolo devono al-
meno comprendere.

Analogamente, 'articolo 5, § 3, della direttiva, nel consentire agli Stati membri
di ricorrere a un meccanismo automatico di indicizzazione dei salari minimi legali
operando un rinvio al diritto nazionale e alle prassi nazionali per quanto con-
cerne i criteri appropriati sui quali tale meccanismo deve basarsi, subordinava
nella sua ultima parte, l'utilizzo, da parte degli Stati membri, di un meccanismo
automatico di indicizzazione alla «condizione che 'applicazione di tale meccani-
smo non comportti una diminuzione del salario minimo legale». Anche tale inciso
¢ stato eliminato dalla Corte ritenendolo incidente sulla determinazione del sala-
tio.

Se da un lato, dopo l'intervento della Corte di Giustizia, il rilievo e l'incidenza
della direttiva appaiono fortemente ridotti, il riferimento indiretto all’indice di
Kaitz sostanzialmente annullato e la direttiva in se stessa appare svuotata di si-
gnificato pratico per tale aspetto, deve pero considerarsi che la stessa sentenza
ritiene che sia coerente con il diritto unionale la parte della direttiva che spinge
il legislatore nazionale ad incentivare la contrattazione collettiva nella determina-
zione dei salari (punto 60 ss. della sentenza).

International Labour Conference, 2014, 103 Session. Per una rassegna, ILO, Minimum: wage policy
guide, 2016 (trad. it.: Guida sulle politiche sul salario minino, 2021).
(* C. Giust. 11 novembre 2025, causa C-19/23, Regno di Danimarca c. Parlamento enropeo e Consiglio
dell’Unione enrgpea. Per un primo commento, cfr. R. SILVESTRE, Salario minimo adegnato nell’'UE: una
vittoria di Pirvo?, in www.rivistalabor.it, 9 dicembre 2025; T. TREU, La decisione della Corte Europea sul
salario minimo, in ptpluslavoro.ilsole24ore.com, 24 novembre 2025.
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E infatti consentito ad avviso della Corte al diritto dell’unione di intervenire pre-
vedendo «misure volte a tutelare Pesercizio del diritto alla contrattazione collet-
tiva sulla determinazione dei salari e a proteggere i lavoratori e i rappresentanti
sindacali da atti che li discriminino nel loro impiego per il fatto di partecipare o
di voler partecipare alla contrattazione collettiva sulla determinazione dei salari».
Nonché ulteriori «misure, se del caso, per proteggere 1 sindacati e le organizza-
zioni dei datori di lavoro che partecipano o intendono partecipare alla contrat-
tazione collettiva da qualsiasi atto di interferenza reciproca o di interferenza da
parte di agenti o membri della controparte nella loro istituzione, nel loro funzio-
namento o nella loro amministrazioney.

3. Corte costituzionale e rappresentanza dei lavoratori

Resta da chiedersi a questo punto quali effetti possa avere la recente sentenza 30
ottobre 2025, n. 156, in tema di RSA, che come noto ha dichiarato 'incostitu-
zionalita parziale dell’articolo 19 dello Statuto prevedendo che possano costituire
rappresentanze sindacali aziendali «lavoratori, in ogni unita produttiva, oltre che
nell’'ambito di associazioni che hanno partecipato alla negoziazione di contratti
collettivi applicati (Corte cost., n. 231/2013), “anche’ nell’ambito delle “associa-
zioni sindacali comparativamente pin rappresentative sul piano nazionale™ ().

La sentenza pare riproportre un meccanismo presunto di rappresentanza sinda-
cale in azienda ben lontano dal modello di effettivita che era previsto dall’origi-
naria lettera & dell’articolo 19 dello Statuto e dalla volonta ben chiarita dal refe-
rendum del 1995.

Come noto, I'articolo 19 prevedeva originariamente una lettera z che consentiva
di costituire rappresentanze sindacali aziendali nell’ambito «delle associazioni
aderenti alle confederazioni maggiormente rappresentative sul piano nazionale»,
quindi anche in unita produttive nelle quali avessero una minima o nessuna pre-
senza sindacale. 11 referendum abrogativo del 1995, con il dichiarato scopo di
evitare I’esistenza in capo a detti sindacati maggiormente rappresentativi di un
potere costitutivo di RSA, aveva abrogato tale parte della norma eliminando al-
tresi il riferimento ai contratti collettivi «nazionali o provinciali» di lavoro appli-
cati nell’'unita produttiva. Lo scopo della consultazione referendaria era stato
quello di ridurre il potere dei sindacati maggioritari per garantire maggiore spazio
ai sindacati che avessero la forza contrattuale di imporsi come interlocutori a
livello locale.

(> M. D1 FRANCESCO, Le rappresentanze sindacali dopo la_sentenza della Corte Costituzionale n.
156/2025, in Boll. ADAPT, 2025, n. 42.
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Se da un lato appare certamente opportuno evitare che il datore di lavoro possa
selezionare il proprio interlocutore favorendone o impedendone I’accesso ai be-
nefici sindacali, tale motivazione della Corte pone al riparo da tale vulnus il solo
sindacato comparativamente piu rappresentativo a livello nazionale, lasciando
privi di tutela 1 sindacati locali che, pur forti a livello aziendale, non aderiscano
ad alcun sindacato nazionale. In effetti, la contrattazione aziendale finisce con il
perdere la rilevanza finora avuta in quanto per le associazioni nazionali non solo
non sara necessario che il CCNL sia applicato in azienda ma neppure avere
iscritti in numero cospicuo nella unita produttiva (°).

Tuttavia, la direttiva sul salario minimo indica chiaramente la necessita di tutelare
Iesercizio del diritto alla contrattazione collettiva per la determinazione dei salari
senza limitare in alcun modo alla sola contrattazione nazionale e dunque I'attri-
buzione ex /ege operata dalla Corte non sembra rispondere a tale logica.

La Corte rifiuta la strada di offrire un’interpretazione costituzionalmente orien-
tata dei limiti della liberta del contraente (datore di lavoro) di scegliere gli inter-
locutori (sindacali) con cui negoziare un contratto (collettivo di secondo livello).
Sarebbe sicuramente stato possibile per la Corte ritenere che il sindacato preter-
messo dalle trattative dal datore avesse comunque la possibilita di agire sia ex
articolo 28 dello Statuto, qualificando come antisindacale ’esclusione dalle trat-
tative, sia ritenendo comunque disctiminatotio tale atteggiamento ().
Diversamente, la scelta di non ancorare solo alla contrattazione decentrata la
costituzione di RSA depotenzia in modo sostanziale la contrattazione collettiva,
in particolare quella aziendale, rendendo estremamente complesso il collega-
mento tra tale norma e la rappresentanza aziendale, relegando la contrattazione
aziendale ad un ruolo marginale e ancillare di quella nazionale che non pare ri-
spondere alla logica espressa dalla Corte di Giustizia.

Leggendo il punto 108 della sentenza, infatti, ¢ evidente come la Corte ritenga
«che il diritto alla libera partecipazione alla contrattazione collettiva, in quanto
elemento insito nel “diritto di associazione”, sia escluso, a tale titolo, dalle com-
petenze dell’'Unione conformemente all’articolo 153, paragrafo 5, TFUE».

E ancora al punto 113, «Dall’altro lato, il diritto di contrattazione collettiva, pre-
visto all’articolo 28 della Carta, comprende, in particolare, il diritto dei lavoratori
e dei datori di lavoro, o delle loro rispettive organizzazioni, “di negoziare e di
concludere contratti collettivi, ai livelli appropriati™».

(©) Cfr. M. MARAZZA, Rappresentanza sindacale in azienda dopo Corte cost. n. 156/2025 (pin rappresen-
tanze sindacali nei luoght di lavoro, nuovi strumenti per governare il dumping contrattnale), in ginstiziacivile.cons,
3 novembre 2025; M. DI FRANCESCO, gp. ¢it.; C. SEVERINO, Corfe costituzionale n. 156/2025: [art.
19 St. lav. e il complesso sistema delle relazioni sindacali del lavoro privato, in www.lpo.it, 20 novembre 2025;
B. CARUSO, La rappresentativita sindacale dopo la sentenza n. 156/2025: dalla soluzione arbitrale alla
supplenza sistemica, in Working Paper CSDLE “Massimo D’Antona” — IT, 2025, n. 504.

(") Si veda M. MARAZZA, op. cit.
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In definitiva, la scelta operata dalla Corte costituzionale presenta profili non sol-
tanto di illogicita ma anche di contrasto con il diritto europeo, come interpretato
dalla Corte di Giustizia, esponendo cosi la norma ad un potenziale contrasto con
1 principi europei.
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La spada e la bilancia:
tra salario minimo e contratti “pirata”

di Massimo Aragiusto

Abstract — 1l contributo analizza il rapporto tra salario minimo e contratti “pirata” alla
luce della perdurante centralita dell’art. 36 Cost., interrogandosi sul significato at-
tuale di retribuzione in un contesto segnato da globalizzazione, innovazione tec-
nologica e proliferazione delle fonti. I.’adeguatezza retributiva viene letta in senso
ampio, comprensiva del trattamento economico complessivo e dei profili di we/-
being, responsabilita sociale ed ESG. Si puo in tal senso sostenere che il nodo non
risieda nell’assenza di un salario minimo legale, bensi nella mancata attuazione
dell’art. 39 Cost. e nella distorsione prodotta dal dumping contrattuale. La soluzione
¢ individuata in una rinnovata integrazione tra legge e contrattazione collettiva,
secondo I'immagine della “spada” e della “bilancia”, quali strumenti complemen-
tari di giustizia retributiva.

Abstract — The paper examines the relationship between minimum wage regulation and
so-called “pirate’ collective agreements in light of the enduring centrality of Art. 36
of the Constitution, questioning the contemporaty meaning of remuneration in a
context shaped by globalization, technological innovation and proliferation of legal
sources. Wage adequacy is interpreted in a broad sense, encompassing overall eco-
nomic treatment as well as aspects of wellbeing, social responsibility and ESG fac-
tors. From this perspective, the core issue does not lie in the absence of a statutory
minimum wage, but rather in the failure to implement Art. 39 of the Constitution
and in the distortions produced by contractual dumping. The proposed solution is
identified in a renewed integration between statutory law and collective bargaining,
according to the metaphor of the ‘sword’ and the ‘scales’, as complementary in-
struments of distributive justice.

Sommario: 1. La retribuzione tra articolo 36 Cost., trasformazioni del lavoro e fonti
multilivello. — 2. Salario minimo, dumping contrattuale e rappresentativita sindacale.
— 3. Legge e contrattazione collettiva tra “spada” e “bilancia”.
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1. La retribuzione tra articolo 36 Cost., trasformazioni del lavoro e fonti
multilivello

Gia nel lontano 1979 Tiziano Treu ('), osservava che P'articolo 36 Cost. «ha su-
bito nei trent’anni della sua esistenza, una sorte del tutto singolare rispetto alle
altre disposizioni costituzionali in materia sindacale e del lavoro», e che «esso ha
rivelato una “vitalita normativa” decisamente superiore non solo ai precetti fon-
dativi dell’ordinamento sindacale (gli artt. 39-40-406), in tutto o in parte rimasti
inattivi [...], ma anche alla disciplina tradizionale di tutela del lavoratore conte-
nuta negli articoli dello stesso Titolo I1I».

Non vi ¢ dubbio che il tema sia piu che mai al centro del dibattito politico — piu
aspro che costruttivo — e sindacale, oltre che delle attenzioni del legislatore, co-
munitario e nazionale.

Ne sono prova la direttiva (UE) 2022/2041 del 19 ottobre 2022 relativa a salati
minimi adeguati nell’'Unione europea e la direttiva (UE) 2023/970 del 10 maggio
2023 «volta a rafforzare applicazione del principio della parita di retribuzione
tra uomini e donne per uno stesso lavoro o per un lavoro di pari valore attraverso
la trasparenza retributiva e 1 relativi meccanismi di applicazione», cosi come la
legge n. 76/2025 «per la partecipazione dei lavoratoti alla gestione, al capitale e
agli utili delle imprese» in attuazione del finora dimenticato articolo 46 Cost. ¢ la
legge delega approvata dal Senato lo scorso 23 settembre «in materia di retribu-
zione dei lavoratori e di contrattazione collettiva nonché di procedure di con-
trollo e informazione».

La globalizzazione, o «rivoluzione post-industriale annunciata» come definita da
Galgano (%), ha posto e continua a porre problemi nuovi rispetto ad antiche que-
stioni.

La tecnologia ha stravolto le nostre vite e continua a cambiare con una celerita
crescente ed apparentemente inarrestabile le modalita di svolgimento della pre-
stazione lavorativa, tanto da mettere in crisi le categorie giuridiche tradizionali,
quale — prima tra tutte — quella della subordinazione.

Diventa cosi sempre piu arduo individuare il reale datore di lavoro, la sua nazio-
nalita e natura giuridica, il nesso tra prestazione lavorativa e luogo di svolgi-
mento, la legge applicabile ed il foro competente, in un contesto di vero e pro-
prio shopping del diritto, che ha ormai conquistato anche il diritto del lavoro.
A questo si aggiunge la proliferazione e la stratificazione degli ordinamenti e delle
fonti, comunitarie e domestiche, primarie e subprimarie, di leggi speciali, di
prassi contrattuali e di accordi collettivi, di carte dei diritti e dei servizi, di codici

(M) T. TREU, Art. 36, in T. TREU ET AL., Rapporti economici. Tomo I. Art. 35-40, Zanichelli, 1979, p.
72.
(® F. GALGANO, La globalizzazione nello specchio del diritto, 11 Mulino, 2005, p. 17
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settoriali e di autodisciplina, di regolamenti, di regole deontologiche, di pronunce
delle autorita indipendenti e, naturalmente, di interpretazioni giurisprudenziali.
Inevitabile conseguenza ¢ il primato della zurisdictio sulla legislatio, evoluzione di
per sé non necessariamente negativa se non laddove determini incertezza del
diritto, fenomeno disdicevole sotto molteplici profili, come purtroppo recente-
mente accaduto in tema di licenziamenti a seguito dei ripetuti interventi demoli-
tori della Corte delle leggi sul Jobs Act, che peraltro hanno reso ancor piu inutile
e beffardo un referendum nato morto, anche solo per la incomprensibilita dei
quesiti.

Ma cosa si intende oggi per retribuzione?

E quali caratteristiche deve avere per essere adeguata e quindi «proporzionata
alla quantita e qualita» della prestazione e «in ogni caso sufficiente ad assicurare
[...] un’esistenza libera e dignitosa» al lavoratore ed alla sua famiglia?

Sotto un profilo strettamente tecnico-giuridico la Corte di Cassazione (°) la defi-
nisce come «qualsiasi utilita corrisposta al lavoratore dipendente che proviene
dal datore di lavoro se causalmente collegata al rapporto di lavoron, precisando
il Tribunale di Bari (*) — la citazione non ¢ casuale — che devono intendersi farne
parte anche « compensi percepiti a titolo di diaria [...], trattandosi di compe-
tenze che perseguono la funzione specifica di ricompensare il lavoratore per gli
elementi di disagio e rischio che caratterizzano le modalita di espletamento della
prestazione lavorativay.

Certo pero la retribuzione non si esaurisce nella somma di denaro di cui alla
busta paga.

E di quest’anno (2025) il sondaggio di Adecco in tema di benessere s stipendio
dal quale emerge che tre italiani su quattro (74%) non accetterebbero un impiego
con condizioni ambientali peggiori solo per un incremento salariale, contando la
serenita quotidiana sul posto di lavoro e un clima aziendale positivo piu di un
compenso maggiore per il 60% degli intervistati.

Tale tendenza ¢ ’evidente frutto della diffusione del concetto di benessere azien-
dale o wellbeing, che influenza direttamente ed in percentuale sempre piu rilevante
Pattrattivita e la fidelizzazione dei dipendenti — con efficacia maggiore dei vitu-
perati patti di non concorrenza — e che si concretizza nel supporto aziendale
finalizzato a migliorare la condizione di salute fisica e mentale individuale, fami-
liare e sociale del lavoratore mediante servizi di assistenza sanitaria integrativa,
contributi per Iistruzione dei figli e per I'assistenza dei familiari, oltre che a ser-
vizi di benessere psicologico e counselling (ormai I'inglese ¢ d’obbligo, basti pen-
sare al Ministero del welfare).

(® Cass. ord. 5 agosto 2022, n. 24401.
(*) Trib. Bari 7 giugno 2017, n. 3209.
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11 c.d. work-life balance, e cio¢ la promozione di un positivo equilibrio tra vita e
lavoro, sembra essere la vera priorita, in particolare per la generazione Z, che lo
considera un elemento irrinunciabile del benessere olistico, realizzandosi esso
anche attraverso le modalita di svolgimento della prestazione, quali lo szart wor-
king o 1 servizi time-saving, con un impatto positivo su produttivita e assenteismo.
Per ultimo, ma non per importanza, emerge il fattore della formazione interna
continua, svolta da vere e proprie Academy, in un contesto rivoluzionato — gli
esperti sostengono che siamo solo all’inizio — dalla IA, che si sta sviluppando in
tutti 1 settori produttivi e dei servizi.

Il descritto fenomeno si inserisce in quello pit ampio della c.d. responsabilita
sociale dell'impresa (RSI o Corporate Social Responsibility — CSR) e del fattore En-
vironmental, Social and Governance (ESG), 1 quali sono diventati elementi di primaria
importanza a livello globale (), non solo economica: non & proprio un caso che
Black Rock, il piu grande fondo di investimento mondiale, nel 2023 abbia deciso
di investire solo in attivita con queste caratteristiche, sebbene poi dopo I'elezione
di Trump abbia opportunisticamente fatto una virata indietro.

Se cosi ¢, la valutazione dell’adeguatezza non puo certo fermarsi alla sola eroga-
zione economica, ma deve tenere conto del trattamento corrispettivo comples-
sivo.

La retribuzione deve percio essere «l salario o lo stipendio base o minimo e tutti
gli altri vantaggi pagati direttamente o indirettamente, in denaro o in natura, dal
datore di lavoro al lavoratore (componenti complementari o variabili) a motivo
dellimpiego di quest™ultimon.

Il quadro che ne scaturisce ¢ teso a garantire 'adeguatezza dei salari minimi negli
Stati membri, senza pero interferire — non ne sussiste la competenza — sulla scelta
degli strumenti, legge o contrattazione collettiva, cosi come stabilito dalla recen-
tissima sentenza della Corte di Giustizia dell’'Unione europea Darnimarca c. Parla-
mento europeo (°), con la quale — pur confermando la legittimita della direttiva — &
stata dichiarata la sua illegittimita nella parte in cui elenca i criteri che gli Stati
membri dovrebbero obbligatoriamente prendere in considerazione al momento
della sua determinazione ed aggiornamento, ed in cui si prevede il divieto di ri-
duzione dei salari laddove soggetti ad indicizzazione.

(®) Si veda R. ROLLI, Lmpatto dei fattori ESG sull impresa. Modelli di governance e nunove responsabilita,
11 Mulino, 2020.

(%) C. Giust. 11 novembre 2025, causa C-19/23, Regno di Danimarca c. Parlamento enropeo e Consiglio
dell’Unione enropea.
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2. Salario minimo, dumping contrattuale e rappresentativita sindacale

Ed allora niente di nuovo sotto il sole, almeno per il nostro ordinamento, salda-
mente fondato sull’articolo 30.

Stessa considerazione vale per la legge delega approvata dal Senato il 23 settem-
bre 2025 «in materia di retribuzione dei lavoratori e di contrattazione collettiva
nonché di procedure di controllo e informazione» con il «fine di garantire I’at-
tuazione del diritto dei lavoratori ad una retribuzione proporzionata e sufficiente,
ai sensi dall’art. 36 della Costituzione» se non per 'importante obbiettivo di «con-
trastare i fenomeni di concorrenza sleale attuati mediante la proliferazione di
sistemi contrattuali finalizzati alla riduzione del costo del lavoro e delle tutele
(cosiddetto “dumping contrattuale”)».

Per realizzarlo si dovra: 1) definire, per ciascuna categoria di lavoratori, i CCNL
maggiormente applicati in riferimento al numero delle imprese e dei dipendenti
in modo che il trattamento economico complessivo di detti contratti costituisca
la condizione economica minima da riconoscere ai lavoratori appartenenti alla
medesima categoria; 2) garantire lo stesso trattamento riconosciuto ai dipendenti
della committente ai dipendenti delle societa appaltatrici; 3) estendere detto trat-
tamento ai dipendenti delle societa affini; 4) prevedere strumenti volti a favorire
il progressivo sviluppo della contrattazione di secondo livello; 5) introdurre stru-
menti a sostegno del rinnovo dei contratti collettivi nazionali.

Ne discende che il problema e la soluzione non riguardano 'articolo 36 ma il 39,
a causa dell’effetto distorsivo determinato dai contratti pirata, quale paradossale
conseguenza della liberta sindacale.

3. Legge e contrattazione collettiva tra “spada” e “bilancia”

A prescindere dai passi falsi con plateali aumenti di stipendio individuali poi ri-
tirati alla chetichella dall’attuale presidente Renato Brunetta, il Cnel ha svolto e
sta svolgendo una meritoria, utilissima se non fondamentale attivita ricognitiva
ed organizzativa in tema di contratti collettivi, che sono stati ordinati per sezioni
e divisioni ATECO, e quindi in base all’attivita effettivamente svolta dalle im-
prese che li applicano.

Al 31 dicembre 2024 i CCNL depositati erano 1.086.

In particolare, i 29 CCNL piu diffusi (') riguardano 1’80% dei lavoratori del set-
tore privato e 1 70 contratti collettivi medio-grandi riguardano il 17% dei lavora-
tori tracciati. Sul migliaio totale, inoltre, solo 214 CCNL sono riconducibili al

() Siveda G. POGLIOTTI in I/ Sole 24 Ore, 3 ottobre 2025.
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sistema contrattuale di Cgil, Cisl e Uil che pero offre un’ampia copertura, rife-
rendosi a oltre 14 milioni di lavoratori (le tre sigle sono affiancate eventualmente
da altre organizzazioni che firmano lo stesso contratto per adesione o tavolo
separato, 28 sono recepiti da Ugl e 3 da Confsal). Mentre i 60 CCNL sottoscritti
da Ugl si applicano al 4% dei lavoratori tracciati dai flussi Uniemens e i 150
CCNL sottoscritti da Confsal riguardano il 5% dei dipendenti. Risultano poi vi-
genti e depositati al Cnel 632 CCNL firmati da sigle sopra citate che, pur rappre-
sentando numericamente il 62% del totale dei CCNL presenti in Archivio per il
settore privato, hanno una copertura assai modesta, che ammonta a poco piu di
367.000 lavoratori.

La realta che ne emerge non ¢ quindi cosi disastrosa come potrebbe apparire da
una lettura non attenta dei numeri, che vanno saputi interpretare.

Ed in effetti nonostante la crescita esponenziale del numero dei contratti collet-
tivi, partita nel 1995 a seguito di una non felice circolare del Ministero che indica
come criterio di rappresentativita la stipula di contratti di lavoro, i danni sono
piu apparenti che effettivi.

Certo bisogna correre al ripari e, soprattutto, eliminare sul nascere una si scor-
retta pratica.

Questa operazione deve pero vedere implicati tutti i soggetti coinvolti.

11 legislatore in primis.

E del 30 ottobre 2025 la sentenza n. 156 della Corte costituzionale con la quale
¢ stata dichiarata «’illegittimita costituzionale dell’art. 19, primo comma, della
legge 20 maggio 1970, n. 300 (Norme sulla tutela della liberta e dignita dei lavo-
ratori, della liberta sindacale e dell’attivita sindacale nei luoghi di lavoro e norme
sul collocamento), nella parte in cui non prevede che le rappresentanze sindacali
aziendali possano essere costituite ad iniziativa dei lavoratori in ogni unita pro-
duttiva anche nell’ambito delle associazioni sindacali comparativamente piu rap-
presentative» ed in cui — come gia fatto con la sentenza 23 luglio 2013, n. 231,
che ai tempi ebbi a definire “alchimistica” () — viene riproposta al legislatore
I'urgenza di trovare una soluzione in tema di rappresentativita.

Dopo aver invocato, ad esempio, le regole applicate dall’Aran la quale ammette
alla contrattazione collettiva nazionale solo le organizzazioni sindacali che ab-
biano nel comparto o nell’area una rappresentanza non inferiore al 5%, si chia-
risce che «Non sfugge a questa Corte che, svincolata dagli indici negoziali della
firma e della trattativa, ovvero ricondotti alla loro esatta funzione presuntiva e
non costitutiva, la rappresentativita sindacale si presenta in una forma astratta, e
necessita quindi di un criterio di misurazione», precisando poi che «Compete al
legislatore un’organica riscrittura della disposizione censurata, affinché essa,

(®) Si veda M. ARAGIUSTO, Articolo 19 dello Statuto dei lavoratori e rappresentativita sindacale tra vaglio
di costituzionalita e contratto, in CI, 2014, n. 2, p. 305.

79



Problemi attuali della retribuzione

dopo essere stata profondamente incisa dall’esito referendario, e successiva-
mente emendata da questa Corte, venga a delineare un assetto normativo capace
di valorizzare I'effettiva rappresentativita in azienda quale criterio di accesso alla
tutela promozionale delle organizzazione dei lavoratori».

Naturalmente oltre al legislatore devono farsi diligenti anche le parti sociali e le
imprese.

I sindacati dei lavoratori, costruendo — in collaborazione con I'imprenditore —
proposte contrattuali che individuino le effettive e specifiche esigenze dei lavo-
ratori nei diversi settori, attivando uno scambio di informazioni costante ed as-
sicurandosi cosi — in un contesto di virtuosa concorrenza, che pur bisognosa di
regole, ho da sempre ritenuto essere un valore positivo anche all’interno del di-
ritto del lavoro (°) — 'appoggio ed il tesseramento dei lavoratori presenti e futuri.
Le imprese, rendendo nota I'applicazione — come fosse una vera e propria certi-
ficazione — dei contratti di riferimento del settore piu diffusi per come risultanti
dall’archivio del Cnel, e replicando cosi in certo modo quanto gia avvenuto con
il bilancio di sostenibilita, con conseguenze positive sia nei confronti dei lavora-
tori, che dei consumatori e del mercato in generale, ivi compreso quello del la-
voro, oltre che di valorizzazione dell’azienda e di appetibilita da parte dei fondi
di investimento.

Concludo svelando lorigine del titolo.

Mi sono ispirato alla lectio magistralis, 1/ Legittimo e il Giusto, del mio primo Maestro,
Francesco Galgano (), che non a caso oltre quarant’anni or sono ha chiamato
la sua amata rivista Contratto e Impresa.

Questo il suo zneipit: «Per dare un titolo a questa lezione, [...] ho usato le parole
“il legittimo™ e “il giusto”. Avrei potuto intitolarla, con parole meno accademi-
che, come “storia di una spada e di una bilancia”. In principio, il legittimo e il
giusto erano due inseparabili facce di una medesima medaglia, anzi due lati di
una stessa figura. La mitologia greca ci ha tramandato 'immagine, ancora pre-
sente nella iconografia giudiziaria, della dea Temi, la dea della giustizia, che regge
nella mano sinistra la spada e nella destra la bilancia. L.a mano destra soppesa il
giusto e I'ingiusto; la mano sinistra protegge con la spada chi ¢ dalla parte del
giusto, minaccia chi si colloca dalla parte dell’ingiuston.

Ed allora la spada sia la legge, la bilancia la contrattazione, ed insieme facciano il
legittimo ed il giusto!

(%) Si veda M. ARAGIUSTO, Dinamiche ¢ regole della concorrenza, Cedam 2000.
(19 F. GALGANO, I/ Legittimo e il Giusto, in RTDPC, 2009, n. 1, p. 1.
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Il trattamento retributivo equivalente
negli appalti pubblici

di Federica Romani

Abstract — II contributo esamina la disciplina del lavoro negli appalti pubblici alla luce
del nuovo quadro normativo introdotto dal d.Igs. n. 36/2023 e dal successivo cot-
rettivo (d.Igs. n. 209/2024). L analisi muove dal sistema previgente, carattetizzato
da un ampio spazio riconosciuto alla liberta dell'impresa nella scelta del CCNL,
sottoposta a un controllo prevalentemente ex posz sulla congruita dell’offerta. In
questo contesto, viene evidenziato come la giurisprudenza amministrativa avesse
costruito un equilibrio tra autonomia imprenditoriale e tutela dell’affidabilita
dell’appalto. Particolare attenzione ¢ dedicata alla svolta introdotta dall’art. 11 del
nuovo Codice, che attribuisce alla stazione appaltante un ruolo attivo nella indivi-
duazione del contratto collettivo di riferimento. 1l saggio analizza il nuovo modello,
fondato sull'indicazione preventiva del CCNL e sulla possibilita per 'operatore
economico di applicarne uno diverso, purché sia garantita ’equivalenza delle tutele.
Viene quindi approfondito il concetto di equivalenza, quale fulcro del sistema, e i
criteri di valutazione introdotti dall’Allegato 1.01 e dagli interventi dell’Anac.

Abstract — The paper examines the regulation of labour in public procurement in light
of the new legal framework introduced by Legislative Dectree No. 36/2023 and the
subsequent cotrective decree (Legislative Decree No. 209/2024). The analysis be-
gins with the previous system, which granted broad discretion to firms in selecting
the NCLA, subject mainly to ex post review of the adequacy of the tender. Within
this framework, it highlights how administrative case-law had developed a balance
between entrepreneurial autonomy and the need to ensure the reliability of pro-
curement procedures. Particular attention is devoted to the shift introduced by Art.
11 of the new Code, which assigns contracting authorities a proactive role in iden-
tifying the relevant collective agreement. The paper explores the new model, based
on the prior indication of a reference NCLA and on the possibility for economic
operators to apply a different one, provided that equivalent protections are en-
sured. It further analyses the concept of equivalence, as the cornerstone of the

system, along with the evaluation criteria set out in Annex 1.01 and clarified by
ANAC.
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Sommario: 1. Introduzione. — 2. La liberta di scelta del CCNL nel vecchio Codice (de-
creto legislativo n. 50/2016). — 3. Le nuove regole dell’articolo 11 del decreto legi-
slativo n. 36/2023. — 4. Divieto della stazione appaltante di imporre il CCNL. — 5.
La codificazione dei criteti nell’Allegato 1.01. — 6. Conclusioni.

1. Introduzione

La disciplina del lavoro negli appalti pubblici costituisce uno dei principali punti
di intersezione del nostro ordinamento, ove le esigenze di efficienza economica
devono necessariamente confrontarsi con 'imperativo della tutela sociale e del
diritto a una retribuzione proporzionata e sufficiente, sancito dall’articolo 36
Cost.

In tale contesto, la corretta individuazione del CCNL applicabile ha da sempre
rappresentato un passaggio cruciale nella partecipazione alle procedure di gara,
incidendo non soltanto sulla struttura dei costi dell’appalto, ma anche sulla con-
gruita dell’offerta, sulla salvaguardia della dignita dei lavoratori e, in ultima ana-
lisi, sulla stessa legittimita dell’aggiudicazione.

Con l'entrata in vigore del nuovo Codice dei contratti pubblici (decreto legisla-
tivo n. 36/2023), come successivamente modificato e integrato dal decreto cot-
rettivo (decreto legislativo n. 209/2024), il legislatore ha inteso tracciare un qua-
dro regolatorio piu definito, trasformando un ambito tradizionalmente gover-
nato in larga misura dalla prassi applicativa e dall’elaborazione giurisprudenziale
in un settore sorretto da regole positive piu puntuali.

I presente intervento non ambisce a esaurire le molteplici questioni interpreta-
tive che la nuova disciplina solleva, ma si propone di offrire una ricostruzione
dello stato dell’arte, anche alla luce delle pronunce della giurisprudenza ammini-
strativa e degli orientamenti dell’Anac, che hanno contribuito a delinearne ’ap-
plicazione concreta, spesso colmando lacune o ambiguita del dato normativo.
L’analisi prendera le mosse dai principi consolidatisi sotto il vigore del previgente
Codice, per giungere al nucleo della nuova regolazione contenuta nell’articolo 11
del decreto legislativo n. 36/2023, affrontando il tema centrale della scelta del
CCNL negli appalti pubblici e il delicato bilanciamento tra liberta di iniziativa
economica e obbligo di assicurare ai lavoratori impiegati nell’appalto tutele equi-
valenti.
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2. Laliberta di scelta del CCNL nel vecchio Codice (decreto legislativo
n. 50/2016)

Per comprendere appieno la portata innovativa dell’attuale disciplina, ¢ necessa-
rio ricostruire il quadro giuridico formatost sotto il vigore del decreto legislativo
n. 50/2016.

In tale contesto, la giurisprudenza amministrativa aveva progressivamente ela-
borato un assetto di principi piuttosto definito, fondato sul bilanciamento tra
due esigenze contrapposte: da un lato, la liberta organizzativa dell'impresa;
dall’altro, la necessita di garantire ’affidabilita e la sostenibilita dell’offerta.

Il principio cardine della disciplina previgente era rappresentato dall’afferma-
zione secondo cui la scelta del contratto collettivo applicabile al personale im-
piegato nell’appalto rientrasse nella sfera di autonomia organizzativa dell'impren-
ditore, in attuazione della liberta di iniziativa economica tutelata dall’articolo 41
Cost., e fosse, in via ordinaria, sottratta al potere conformativo della pubblica
amministrazione.

Tale liberta, tuttavia, non assumeva carattere assoluto. La giurisprudenza ammi-
nistrativa evidenziava costantemente la necessita di verificare la coerenza tra il
CCNL applicato e le prestazioni oggetto dell’appalto, posto che I’adozione di un
contratto collettivo del tutto avulso dal settore di riferimento poteva costituire
indice di criticita dell’offerta, in particolare sotto il profilo della sua sostenibilita
economica.

In questa prospettiva, si affermava con continuita che 'applicazione di uno spe-
cifico CCNL non potesse essere imposta dalla /ex specialis quale requisito di par-
tecipazione. La stazione appaltante non poteva, dunque, prescrivere ’adozione
di un determinato contratto collettivo a pena di esclusione, pena la violazione
della liberta di impresa e dei principi di concorrenza. I’esclusione di un operatore
economico per il solo fatto di applicare un CCNL diverso da quello eventual-
mente indicato nel bando era ritenuta illegittima.

La liberta imprenditoriale incontrava, pero, un limite logico e giuridico invalica-
bile: la necessaria coerenza tra contratto applicato e oggetto dell’appalto.

La scelta di un CCNL palesemente inadeguato rispetto alle prestazioni richieste
e ai profili professionali necessari veniva considerata un sintomo di potenziale
anomalia dell’offerta. Qualora 'operatore avesse costruito la propria proposta
economica sulla base di un contratto collettivo «insanabilmente divergente» ri-
spetto all’attivita da svolgere, cio incideva sulla possibilita di presentare un’of-
ferta congrua e affidabile, con possibili esiti espulsivi in sede di verifica dell’ano-
malia.

Emblematico, in tal senso, ¢ il caso — affrontato dalla giurisprudenza — di un
appalto avente ad oggetto servizi scolastici connotati da specifiche competenze
educative, per il quale ¢ stata ritenuta incongrua 'applicazione del CCNL Pulizie
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e multiservizi, atteso che le figure professionali ivi previste (operai comuni, ad-
detti ad attivita ausiliarie) risultavano manifestamente non coerenti con la natura
educativa del servizio richiesto.

In sintesi, il sistema previgente era connotato da un approccio che valorizzava la
liberta imprenditoriale, riservando alla stazione appaltante un controllo essen-
zialmente ex post, nell’ambito della verifica di anomalia dell’offerta, volto ad ac-
certare la coerenza e la sostenibilita della scelta contrattuale.

Con Pentrata in vigore del decreto legislativo n. 36/2023, 'impostazione risulta
profondamente ristrutturata. In particolare, I'articolo 11 del nuovo Codice dei
contratti pubblici, norma cardine del nuovo assetto, introduce una significativa
inversione di prospettiva, codificando i principi elaborati dalla giurisprudenza
ma, al contempo, innovandoli in senso rafforzativo.

La disposizione mira a garantire I'applicazione di contratti collettivi leader, sti-
pulati dalle organizzazioni sindacali e datoriali comparativamente piu rappresen-
tative sul piano nazionale, con l'obiettivo di rafforzare la tutela dei lavoratori
impiegati negli appalti pubblici e di contrastare fenomeni di dumping contrattuale
e lavoro irregolare.

3. Le nuove regole dell’articolo 11 del decreto legislativo n. 36/2023

L’articolo 11 del Codice delinea un procedimento trifasico che bilancia 'obbligo
di indicazione del CCNL da parte della stazione appaltante con la facolta
dell’operatore economico di applicarne uno diverso, a condizione che sia rispet-
tata I'equivalenza delle tutele.

I1legislatore del 2023 ha inserito quale principio fondante della materia il criterio
dell’applicazione dei contratti collettivi di settore.

In pratica, si assiste a un cambio di paradigma: per la prima volta il legislatore
attribuisce alla stazione appaltante I'obbligo di indicare nel bando di gara, negli
inviti e finanche nella decisione a contrarre, il contratto collettivo di riferimento.
E una svolta culturale prima ancora che normativa: la PA non ¢ piu un soggetto
che si limita a controllare ex postla correttezza dell’offerta, ma diventa un attore
che struttura ex ante il perimetro delle tutele dei lavoratori coinvolti nell’appalto.
L’articolo 11 del nuovo Codice dei contratti pubblici, che rappresenta la norma
cardine di questo nuovo impianto, definisce immediatamente ’'ambito di appli-
cazione: la disciplina si applica a tutte le procedure di gara, indistintamente se
siano procedure di lavoro, di servizi o di forniture e, addirittura indipendente-
mente se siano sopra soglia, sotto soglia o nell’affidamento diretto (di qui il ri-
chiamo all’articolo 17, comma 2).

La novita principale ¢ 'obbligo per le stazioni appaltanti di indicare nel bando il
CCNL applicabile, scelto tra quelli stipulati dalle associazioni piu rappresentative
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(contratto leader) e strettamente connesso all’attivita prevalente dell’appalto.
Questo obbligo di pre-identificazione mira a stabilire un punto di riferimento
chiaro e trasparente per tutti i concorrenti.
In vigenza del vecchio Codice (decreto legislativo n. 50/2016 e ancora prima
con il decreto legislativo n. 163/2006) non vi era questo onere della stazione
appaltante che aveva solamente (dal 2016 in poi) 'onere di indicare negli atti di
gara il costo della manodopera per come stimato dalla stazione appaltante stessa.
Quindi con il comma 1 dell’articolo 11 il legislatore del 2023 entra a gamba tesa
nella disciplina, stabilendo un obbligo per le stazioni appaltanti e gli enti conce-
denti di indicare, gia nei bandi, negli inviti e finanche nella decisione di contrarre,
il CCNL applicabile al personale impiegato nell’appalto.
Tale scelta non ¢ arbitraria, ma deve basarsi su due criteri cumulativi indicati dal
comma 1:
¢ deve essere stipulato dalle associazioni dei datori e dei prestatori di lavoro
comparativamente piu rappresentative sul piano nazionale (la c.d. connessione
soggettiva),
¢ il suo ambito di applicazione deve essere «strettamente connesso con l’attivita
oggetto dell’appalto» (c.d. connessione oggettiva).
Questa previsione segna un’importante innovazione rispetto al passato, dove
Pimposizione di un CCNL da parte della /ex specialis era vista con sospetto dalla
giurisprudenza, in quanto potenziale limite alla liberta d’impresa e alla libera con-
correnza.
Con il comma 2 si traduce il contenuto del comma 1, onerando la stazione ap-
paltante e 'ente concedente di indicare, oltre il costo della manodopera cosi
come previsto nel vecchio Codice (rafforzato pero dall’articolo 41, comma 14,
che come vedremo in seguito attiene alla ribassabilita del costo della manodopera
indicato dalla stazione appaltante), anche il CCNL negli atti iniziali di gara e nelle
decisioni a contrarre di cui all’articolo 17, comma 2 (e questo ci conferma quanto
dicevamo prima che la normativa si applica a tutte le gare anche per gli affida-
menti diretti ex articolo 17, comma 2).
11 correttivo ha poi introdotto, nel comma 2-bis, la possibilita — o in certi casi la
necessita — di individuare un secondo contratto collettivo nei servizi composti
da attivita plurime quando le prestazioni non prevalenti superino la soglia del
30% del valore complessivo della gara. Si tratta di un riconoscimento della com-
plessita dei servizi moderni, spesso ibridi e non facilmente riconducibili a un solo
settore (pensiamo ai famosi global services) dove ci troviamo di fronte ad una serie
di attivita, ciascuna delle quali impone I'individuazione e I'applicazione di un
contratto collettivo differente, sia dal punto di vista soggettivo che oggettivo.
Al fini dell’individuazione sia del CCNL principale sia dell’eventuale CCNL se-
condario, il legislatore del correttivo, attraverso I'innovativo Allegato 1.01, ha
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introdotto una vera e propria procedimentalizzazione dell’istruttoria demandata
alla stazione appaltante o all’ente concedente per la scelta del contratto collettivo
da indicare negli atti di gara.

Tale percorso valutativo si articola secondo un duplice criterio di collegamento,
che puo essere qualificato in termini di connessione oggettiva e connessione sog-
gettiva.

Con riferimento al primo profilo, Iarticolo 2, comma 2, lettera a, dell’Allegato
1.01 impone un raffronto tra I'attivita oggetto dell’affidamento e il contratto col-
lettivo di settore applicato nel relativo ambito produttivo, nel rispetto della clas-
sificazione delle attivita economiche secondo il codice ATECO e, nei casi di
maggiore complessita o eterogeneita dell’'oggetto contrattuale, secondo il sistema
di classificazione proptio del Common Procurement 1 ocabulary (CPV) previsto dalla
disciplina dei contratti pubblici.

Si tratta, dunque, di un criterio di coerenza merceologica e funzionale tra presta-
zione dedotta in contratto e ambito di applicazione del CCNL.

In tale prospettiva, nell’applicazione dell’articolo 11 del Codice dei contratti pub-
blici, come modificato dal correttivo, risulta particolarmente utile lo strumento
messo a disposizione dal Cnel, che consente, mediante motore di ricerca, la ri-
cognizione sistematica dei CCNL vigenti, classificati per settore e categoria, age-
volando l'individuazione del contratto coerente con I'attivita oggetto di affida-
mento.

Laddove, tuttavia, pit contratti collettivi risultino astrattamente riferibili al me-
desimo codice ATECO — e dunque alla medesima attivita economica — inter-
viene il criterio integrativo della connessione soggettiva, disciplinato dall’articolo
2, comma 2, lettera b, dell’Allegato 1.01.

In tal caso, la stazione appaltante ¢ tenuta a svolgere una verifica in ordine al
requisito della maggiore rappresentativita comparata sul piano nazionale delle
associazioni dei datori di lavoro e dei lavoratori stipulanti, secondo quanto pre-
cisato dal successivo comma 3.

Il parametro di riferimento ¢ costituito dai CCNL assunti dal Ministero del la-
voro e delle politiche sociali ai fini della determinazione delle tabelle del costo
medio del lavoro, quali espressione dei contratti collettivi comparativamente piu
rappresentativi nel settore, ovvero, in assenza di tali tabelle, dalle indicazioni for-
nite dal Ministero alla stazione appaltante in ordine al CCNL maggiormente rap-
presentativo applicato nel settore di riferimento.

La connessione soggettiva assolve, pertanto, a una funzione selettiva e gerarchiz-
zante tra contratti collettivi astrattamente pertinenti sul piano oggettivo, anco-
rando la scelta al principio di rappresentativita e alla funzione di tutela del lavoro
sottesa alla disciplina dell’equo costo della manodopera.
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E una novita importante, perché attribuisce alla stazione appaltante un ruolo
tecnico e non solo amministrativo, e comporta la necessita di un notevole livello
di competenza.

4. Divieto della stazione appaltante di imporre il CCNL

Accanto al rafforzamento del ruolo istruttorio e valutativo della stazione appal-
tante, il legislatore del decreto correttivo ha altresi recepito e positivizzato un
principio gia consolidatosi nella giurisprudenza formatasi nel periodo successivo
all’entrata in vigore del nuovo Codice dei contratti pubblici: i1 CCNL indicato
negli atti di gara non puo essere imposto all’'operatore economico.
All'indomani dell'introduzione del nuovo Codice, infatti, si sono registrati — seb-
bene in via episodica — casi nei quali le stazioni appaltanti avevano prescritto
'applicazione di uno specifico contratto collettivo, talora inserendo nei bandi
clausole che ne imponevano I'adozione a pena di esclusione.

Prima ancora dellintervento del correttivo, la giurisprudenza amministrativa
aveva chiarito che I'intero impianto dell’articolo 11 del Codice — oggi integrato e
sistematizzato dall’Allegato 1.01 — ¢ fondato su un principio di bilanciamento tra
la tutela dei diritti dei lavoratori, perseguita mediante I'individuazione, da parte
della stazione appaltante, del CCNL di riferimento secondo i criteri dettati dai
primi commi dell’articolo 11 e il principio di liberta di iniziativa economica e di
autodeterminazione imprenditoriale, tutelato dall’articolo 41 Cost., che include
la liberta dell’operatore economico di individuare il contratto collettivo applica-
bile ai propri dipendenti.

Tale equilibrio si traduce, sul piano applicativo, nel divieto per la stazione appal-
tante di imporre il CCNL individuato negli atti di gara, principio gia affermato
in sede giurisprudenziale e successivamente recepito in via normativa dal corret-
tivo mediante Iarticolo 2, comma 4, dell’Allegato 1.01, che enuncia espressa-
mente tale preclusione.

Coerentemente con questa impostazione, il comma 3 del medesimo articolo sta-
bilisce che «Gli operatori economici possono indicare nella propria offerta il dif-
ferente contratto collettivo da essi applicato, purché garantisca ai dipendenti le
stesse tutele di quello indicato dalla stazione appaltante».

Il Codice preserva, dunque, un residuo ma significativo spazio di liberta impren-
ditoriale, consentendo all'impresa di applicare un CCNL diverso da quello indi-
cato negli atti di gara, a condizione che siano assicurate ai lavoratori impiegati
nell’appalto tutele equivalenti.

Ne deriva una duplice direttrice: da un lato, la rimozione di un vincolo etero-
nomo illegittimo, in linea con un orientamento giurisprudenziale costituzional-
mente orientato, volto a evitare indebite compressioni della liberta di impresa;
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dall’altro, P'esigenza, perseguita dal legislatore, di garantire che 'eventuale scelta
di un CCNL differente non si traduca in un arretramento delle condizioni di
tutela del lavoro.

Ed ¢ proptio in questo snodo che si colloca il profilo piu innovativo e proble-
matico della disciplina: la definizione e la verifica del requisito di “equivalenza”
delle tutele, destinato a divenire il fulcro del controllo demandato alla stazione
appaltante.

Gia prima del correttivo, alcune pronunce avevano chiarito la portata del con-
cetto.

Ci si riferisce, in particolare, alla sentenza del TAR Lombardia 1° ottobre 2024,
n. 773, che ha definito 'equivalenza come una comparazione complessiva e non mate-
matica. 11 giudice lombardo ha sottolineato che non ¢ necessario un perfetto alli-
neamento puntuale di tutti gli istituti contrattuali in quanto «Una simile condi-
zione sarebbe impossibile, data la varieta di contenuti normalmente osservabile
nei diversi settori della contrattazione collettiva, e anche discriminatoria. Im-
porre una perfetta coincidenza economica, infatti, avrebbe il solo risultato di im-
porre di fatto un unico CCNL, limitando la concorrenza. Del resto, gli stessi
contratti indicati come riferimento dalla stazione appaltante possono presentare
“significative differenze di retribuzione” a parita di livello. E quindi necessario
ammettere una fascia di oscillazione fisiologican.

Cio che rileva, quindi, ¢ che il contratto alternativo assicuri al lavoratore un trat-
tamento di tutele non inferiore nel suo insieme secondo un «range di adattabi-
litan. La sentenza mette in guardia dal ritenere il concetto di equivalenza come
sinonimo di identita, perché la pluralita dei contratti collettivi esistenti nel nostro
ordinamento rende fisiologiche differenze di costo del lavoro e di disciplina che
non possono essere eliminate né considerate di per sé illegittime.

Pertanto, quando un operatore economico propone di applicare un CCNL di-
verso da quello indicato nel bando, ha obbligo di presentare, assieme agli atti di
gara per l'offerta, una dichiarazione di equivalenza che provi I'esistenza di tutele
economiche e normative almeno pari a quelle del contratto leader di settore.
Questa dichiarazione deve essere sottoposta a una verifica rigorosa da parte della
stazione appaltante, attraverso il sub-procedimento di cui all’articolo 110 del
nuovo Codice dei contratti pubblici e secondo I’Allegato 1.01, per evitare il c.d.
dumping contrattuale e garantire adeguate tutele ai lavoratori.

Su questo punto, un intervento dirimente del Consiglio di Stato (') ha chiarito
che tale verifica non ¢ un’attivita discrezionale da attivare solo in presenza di
“sintomi” di anomalia, ma un adempimento obbligatorio che la stazione appal-
tante ¢ sempre tenuta a compiere qualora un concorrente dichiari di applicare un
CCNL diverso da quello indicato nel bando.

(M) C. Stato 1° settembre 2025, n. 7281.
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I giudici di Palazzo Spada, pur rilevando che le modifiche all’articolo 11 del de-
creto legislativo n. 36/2023 introdotte dal decteto legislativo n. 209/2024 non
erano ancora operative alla data della gara, le utilizzano come chiave interpreta-
tiva per confermare e precisare un principio gia insito nella versione originaria
della norma: la verifica di equivalenza ¢ un passaggio procedimentale ineludibile,
la cui omissione vizia la legittimita del provvedimento di aggiudicazione. Nel
caso di specie, il Collegio ha accertato che «non risulta che la stazione appaltante
abbia proceduto all’effettivo espletamento della verifica relativa all’equivalenza»,
determinando I'annullamento dell’aggiudicazione.

La sentenza del Consiglio di Stato n. 7281/2025 consolida un orientamento di
fondamentale importanza, elevando la corretta applicazione della disciplina del
lavoro a elemento essenziale per la legittimita della procedura di gara: obbligo
di verifica “sostanziale” dell’equivalenza del CCNL ¢, dunque, un dovere inde-
rogabile per la stazione appaltante, che funge da presidio per la tutela dei diritti
dei lavoratori e per il corretto funzionamento del mercato.

La pronuncia rappresenta un vero e proprio monito per le amministrazioni a
non sottovalutare la dimensione sociale e lavoristica degli appalti pubblici, inte-
grandola a pieno titolo nel processo di selezione del miglior contraente, la cui
verifica non puo risolversi in un mero controllo formale, ma deve consistere in
un’analisi sostanziale e comparativa ().

5. La codificazione dei criteri nell’Allegato 1.01

Il decreto correttivo ha recepito in modo significativo tali indicazioni, introdu-
cendo nell’Allegato 1.01 una disciplina puntuale dei criteri di valutazione
dell’equivalenza tra contratti collettivi.

La nuova regolamentazione ¢ funzionale al perseguimento di due distinte finalita:
sul piano dell’azione amministrativa, fornisce alle stazioni appaltanti un quadro
metodologico per I'individuazione del CCNL da indicare negli atti di gara, attra-
verso la verifica della connessione oggettiva e soggettiva tra contratto collettivo
e attivita oggetto dell’affidamento, secondo i criteri gia richiamati; sul piano della
fase di gara, disciplina le modalita di gestione dell’ipotesi in cui 'operatore eco-
nomico indichi in offerta un CCNL diverso da quello individuato nella docu-
mentazione di gara.

Con riferimento a quest’ultimo profilo, assume rilievo 'articolo 3 dell’Allegato
1.01, rubricato Presunzione di equivalenza. 1a presunzione opera nell’ipotesi in cui
il CCNL applicato dall’operatore economico, pur essendo stipulato da associa-

(® Siveda TAR Campania 21 febbraio 2025, n. 1463.
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zioni datoriali diverse rispetto a quelle firmatarie del CCNL indicato dalla sta-
zione appaltante, risulti sottoscritto congiuntamente dalle medesime organizza-
zioni sindacali dei lavoratori comparativamente piu rappresentative,

e afferisca al medesimo sottosettore produttivo (ad esempio CCNL Metalmec-
canica industria e CCNL Metalmeccanica artigianato).

In tale situazione, il legislatore introduce una presunzione legale di equivalenza
delle tutele, con la conseguenza che la stazione appaltante non ¢ tenuta a svolgere
alcuna ulteriore valutazione comparativa, dovendosi ritenere assicurato un livello
sostanzialmente omogeneo di protezione dei lavoratori.

Qualora, invece, non ricorrano i presupposti per I'operativita della presunzione
di cui all’articolo 3, trova applicazione 'articolo 4 dell’Allegato, che introduce
parametri per 'accertamento dell’equivalenza sia sotto il profilo economico sia
sotto quello normativo.

L’equivalenza economica (articolo 4, comma 2) ¢ ancorata alla comparazione
delle componenti retributive fisse, individuate tassativamente in: retribuzione ta-
bellare; indennita di contingenza; EDR; mensilita aggiuntive; indennita fisse.
Laddove il valore annuo complessivo di tali voci, applicato dall’'operatore eco-
nomico, non risulti inferiore a quello previsto dal CCNL indicato dalla stazione
appaltante, il requisito dell’equivalenza economica deve ritenersi soddisfatto.
Ben piu complessa ¢ la verifica dell’equivalenza normativa (articolo 4, comma
3), che ha sollevato rilevanti questioni interpretative.

Essa implica il raffronto tra il CCNL individuato dalla stazione appaltante e
quello indicato dall’operatore economico con riguardo a una serie di istituti nor-
mativi (originariamente 14, poi ridotti a 12 a seguito di intervento dell’Anac), tra
cui: malattia, maternita, congedi, ferie, preavviso, periodo di prova, orario di la-
voro, maggiorazioni per lavoro straordinario, trattamenti di welfare, previdenza
integrativa e sanita integrativa.

La disposizione si limita a ritenere ammissibili «scostamenti marginali» tra i due
contratti, senza fornire una definizione normativa del concetto di marginalita.
Su tale profilo ¢ intervenuta I’Anac, con delibera 14 gennaio 2025, n. 14, la quale
— in continuita con un orientamento gia espresso in sede precorrettivo — ha pre-
cisato che I'equivalenza normativa puo ritenersi sussistente quando lo scosta-
mento riguardi non piu di due parametri tra quelli oggetto di comparazione.
Pertanto, si puo concludere che I'equivalenza complessiva ¢ raggiunta se, oltre
alla parita o superiorita del trattamento economico, gli scostamenti sulle tutele
normative risultano “marginali” secondo quanto delineato dall’Anac e dalla
stessa giurisprudenza ().

11 profilo di maggiore rilevanza pratica, dunque, sul quale si concentra anche la
glurisprudenza piu numerosa, ¢ quello relativo alla verifica dell’equivalenza che

(® Siveda TAR Lombardia 12 maggio 2025, n. 1635.

90



11 trattamento retributivo equivalente negli appalti pubblici

deve compiere la stazione appaltante in presenza dell'indicazione di un differente
CCNL da parte dell’operatore: ricordiamo che tale adempimento diviene un vero
e proprio obbligo di legge, senza il quale, 'affidamento deve considerarsi illegit-
timo e deve essere annullato. Sul punto, la giurisprudenza (*) ha chiarito che la
stazione appaltante prima dell’aggiudicazione ha anche 'obbligo di verificare che
il costo del personale indicato nell’offerta non sia inferiore ai minimi salariali
retributivi. Questo controllo ¢ indefettibile e prescinde dalla valutazione di ano-
malia dell’offerta nel suo complesso, a presidio dell’articolo 36 Cost.

La giurisprudenza ha precisato, inoltre, che la verifica di congruita deve riguar-
dare anche la fase di esecuzione del contratto (°), pur tuttavia, ha specificato il
TAR Campania (°) che una volta effettuata la verifica di equivalenza e quella del
rispetto dei minimi salariali, giungendo all’aggiudicazione della gara, la stazione
appaltante non dovra rinnovare la verifica di anomalia, anche qualora fossero
intervenuti sopravvenienze di fatto o di diritto.

E il caso di un affidamento di gara (inizialmente annullato) per cui era interve-
nuto il rinnovo contrattuale del CCNL del settore indicato dall’operatore econo-
mico aggiudicatario. Ebbene il giudice amministrativo ha dichiarato che una
volta confermata la legittimita dell’aggiudicazione originaria, il sopravvenuto rin-
novo contrattuale diviene un fatto assolutamente irrilevante e 'operatore econo-
mico ha il diritto di stipulare il contratto ed avviare il servizio secondo le iniziali
dichiarazioni ed offerte.

Infine, la disciplina sull’equivalenza opera anche nel subappalto: il subappaltatore
deve garantire trattamenti equiparabili a quelli del CCNL indicato e la stazione
appaltante deve vigilare anche su questo aspetto. E un richiamo forte alla re-
sponsabilita solidale della filiera produttiva.

6. Conclusioni

II quadro che emerge oggi — pur nella sinteticita dell’analisi — ¢ profondamente
diverso rispetto a quello di pochi anni fa.

L’evoluzione normativa culminata nell’articolo 11 del decreto legislativo n.
36/2023, come integrato dal decreto correttivo e dall’Allegato 1.01, segna un
passaggio decisivo nel processo di integrazione strutturale della tutela del lavoro

nella disciplina degli appalti pubblici.

() TAR Campania 7 novembre 2023, n. 6128.
(®) Siveda C. Stato 15 gennaio 2024, n. 453.
(©) TAR Campania 13 giugno 2024, n. 3735.

91



Problemi attuali della retribuzione

La stazione appaltante non ¢ pitt un soggetto chiamato a una verifica meramente
formale della congruita dell’offerta, ma assume il ruolo di garante attivo della
qualita del lavoro impiegato nell’esecuzione del contratto pubblico.

La verifica di equivalenza — oggi resa obbligatoria e sorretta da parametri meto-
dologicamente definiti — diviene uno strumento centrale di regolazione, idoneo
a contrastare fenomeni di dumping contrattuale e a impedire che la competizione
tra imprese si realizzi attraverso la compressione delle tutele dei lavoratori.

In questo contesto, il concetto di equivalenza rappresenta il punto di equilibrio
del sistema: esso costituisce il meccanismo attraverso cui si realizza il bilancia-
mento tra liberta di iniziativa economica e tutela della dignita del lavoro, in coe-
renza con i principi costituzionali.

Non si ¢, dunque, in presenza di un irrigidimento del mercato, bensi di un assetto
regolatorio che — pur non privo di complessita applicative — mira a definire re-
gole di concorrenza qualitativa, sottraendo il costo del lavoro alla logica del ri-
basso indiscriminato.

La disciplina riesce cosi a contemperare interessi diversi ma egualmente protetti:
I'operatore economico conserva un margine di autodeterminazione organizza-
tiva, potendo applicare un CCNL differente da quello indicato negli atti di gara,
purché sia garantito ai lavoratori un livello di tutela non inferiore rispetto al con-
tratto di riferimento del settore; al contempo, 'amministrazione dispone di stru-
menti idonei a presidiare I'interesse pubblico alla qualita sociale dell’appalto.
Un ulteriore elemento qualificante ¢ rappresentato dal rafforzamento della cer-
tezza del diritto e della prevedibilita delle valutazioni. L’Allegato 1.01, unitamente
alle indicazioni fornite dall’Anac, introduce parametri piu oggettivi e criteri di
comparazione predeterminati, riducendo I'area dell’arbitrarieta e offrendo agli
operatori economici un quadro regolatorio piu chiaro.

Permangono, tuttavia, profili di attenzione.

La nozione di “scostamenti marginali” continua a presentare margini di indeter-
minatezza, rimanendo in parte affidata alla discrezionalita tecnica della stazione
appaltante, sebbene orientata dagli interventi dell’Anac. Inoltre, la complessita
dell’analisi comparativa tra contratti collettivi presuppone un elevato livello di
competenza tecnica e giuridica da parte dei RUP e delle Commissioni di gara,
con possibili ricadute sul contenzioso.

Sara verosimilmente la giurisprudenza a svolgere un ruolo decisivo nel progres-
sivo consolidamento interpretativo della nozione di equivalenza e det relativi cri-
teri applicativi.

Il percorso, tuttavia, appare tracciato con chiarezza: la tutela del lavoro non co-
stituisce piu un elemento esterno o accessorio dell’appalto pubblico, ma una
componente essenziale della sua stessa legittimita.
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Dalla retribuzione al reddito imponibile:
evoluzione della disciplina e profili di attualita

di Guido Canavesi

Abstract — Il saggio ricostruisce il rapporto tra retribuzione e contribuzione nell’ambito
del lavoro subordinato e tra reddito professionale e contribuzione quanto al lavoro
autonomo. Registrata I'assenza di vincoli costituzionali, viene evidenziato il pro-
gressivo distacco, in entrambi i casi, dal legame con il compenso dell’attivita lavo-
rativa, in una prospettiva di sicurezza sociale.

Abstract — The essay reconstructs the relationship between remuneration and contri-
butions in the context of subordinate employment and between professional in-
come and contributions with regard to self-employment. Having noted the absence
of constitutional constraints, it highlights the progressive detachment, in both
cases, from the link with work-related compensation, within a framework of social
security.

Sommario: 1. Retribuzione e contribuzione dalle origini alla Costituzione. — 2. La tra-
sformazione solidaristica del sistema previdenziale: Iarticolo 12 della legge n.
153/1969 e il pluralismo previdenziale. — 3. Retribuzione e reddito di lavoro di-
pendente nel decreto legislativo n. 314/1997. — 4. Spigolature giurisprudenziali.

1. Retribuzione e contribuzione dalle origini alla Costituzione

Il dato di partenza ¢ la scelta operata dai legislatori nazionali per finanziare le
tutele previdenziali e in particolare pensionistiche nel momento in cui fu deciso
di renderle obbligatorie. Ed ¢ noto che la scelta fu di correlare I'obbligazione
contributiva alla retribuzione o, piu in generale, al trattamento economico spet-
tante o percepito dal lavoratore in forza del contratto/rapporto di lavoro.
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E interessante notare come questa scelta trovi la sua ragion d’essere immediata
nel modello o strumento di tutela prescelto, I’assicurazione sociale, nel conse-
guente obbligo assicurativo e contributivo posto in capo ai datori di lavoro e nel
pressoché esclusivo riferirsi della tutela al lavoro subordinato.

Va detto, pero, che a monte di quel modello stava, prima e piu che vincoli di
sistema (certo esistenti nel caso dell’assicurazione sociale), una precisa imposta-
zione culturale, il liberalismo, con il portato della liberta dell’ambito sociale ed
economico dallintervento diretto dello Stato, che implicava anche la (tenden-
ziale) neutralita fiscale delle misure adottate.

Lo dimostra il fatto che un obbligo contributivo in genere determinato in per-
centuale agli stipendi, variamente aggettivati e declinati (") oppure alla retribu-
zione (°) fu previsto per finanziarie le tutela pensionistica obbligatoria per i di-
pendenti pubblici, con esclusione degli impiegati civili e militari dello Stato, per
1 quali le prestazioni costituivano un debito dello stato. E i regimi pensionistici
di questi lavoratori non solo precedono le assicurazioni sociali obbligatorie, ma
neppure rispondono a questo modello per la diversita o maggiore complessita
degli interessi pubblici che vogliono soddisfare. Anzi, fino al 1994, resteranno
fuori dall’area della tutela previdenziale cosi delineata, come del resto segnala la
loro natura di regimi “esclusivi”, sancita fin dal regio decreto n. 603/1919.
Dunque ¢ Pobbligatorieta della tutela, il suo riferirsi al lavoro subordinato/di-
pendente e di conseguenza il necessario coinvolgimento del datore di lavoro
(privato e pubblico) a rendere inevitabile il riferimento alla retribuzione quale
base imponibile, parametro per stabilire il guantum di contribuzione.

E ci6 ha posto il problema di definire/individuare in concreto tale base imponi-
bile.

La Costituzione ¢ di per sé una cesura con la storia politica, economica e sociale
e con l'ordinamento giuridico/istituzionale precedente.

Lo ¢ anche riguardo la materia previdenziale: 'essere resa oggetto della specifica
garanzia di cui al secondo e quarto comma dell’articolo 38 Cost. ha determinato
un’indubbia pubblicizzazione dellinteresse protetto, che, peraltro, ha stentato
per molto tempo ad essere riconosciuta.

Quanto alla sua effettiva attuazione, come noto, il quarto comma, secondo 'opi-
nione prevalente, soprattutto in giurisprudenza, non vincola ad una forma o mo-
dalita specifica, rimettendola a organi e istituti predisposti o integrati dallo Stato

(1) All«ammontare degli stipendi minimi legali» si riferisce la legge sugli insegnanti elementari; di
stipendio non ulteriormente aggettivato parla la legge sui segretari comunali; agli «stipendi effet-
tivi» era parametrata la contribuzione degli impiegati degli enti locali (art. 22, r.d.I. 15 aprile 1926,
n. 679).

(3 Sulle “retribuzioni mensili liquidate” era versato il contributo dovuto dal personale e dell’Am-
ministrazione del catasto (I. n. 302/1902).
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(), quest'ultimo ormai da identificare nell’articolazione di vertice della Repub-
blica, ai sensi degli articoli 114 e 117, secondo comma, lettera o, Cost. (*).

Cio significa che la cesura ovvero il cambiamento di cui sopra va innanzitutto
identificato nella doverosita, prima inesistente, dell'intervento dei pubblici po-
teri, liberi, peraltro, nel rispetto dei principi costituzionali, di determinarne mo-
dalita e forme. E tra queste rientra anche la dimensione del finanziamento, sulla
quale alcuna indicazione specifica ¢ offerta dall’articolo 38, quarto comma, Cost.,
come da tempo ha rilevato il giudice delle leggi, secondo cui la norma «nulla
dispone di categorico sul finanziamento di tali organi e di tali istituti» (°), mentre
«la finalita di preminente interesse pubblico [...] e i conseguenti compiti imposti
allo Stato dal quarto comma» non impediscono «che gli oneri finanziari inerenti
a tali compiti possano far carico a categorie di soggetti diversi dallo Statox (°).
Percio il tratto di doverosita non arriva fino a imporre il superamento del finan-
ziamento contributivo e il suo correlarsi alla retribuzione, ma neppure all’'oppo-
sto lo rende necessatrio.

Per converso, non ¢ dubitabile che, ai sensi del quarto comma, I'integrazione sia
ormai di principio anche finanziaria, di modo che la risorsa fiscale puo risultare
ora doverosa ora eventuale o non necessaria, secondo 'apprezzamento dei po-
teri pubblici in ordine alla realizzazione del compito previdenziale (). Peraltro,
anche se non imposta a priori, tale forma di finanziamento ¢ sempre piu rilevante
anche per il sistema pensionistico (°).

Al riguardo, in senso difforme ¢ stato scritto, in tempi non recenti, che I’articolo
38, secondo e quarto comma, Cost. confermerebbe il modello ereditato dalla
legislazione prerepubblicana, ossia I’assicurazione sociale di categoria e di con-
seguenza la contribuzione correlata alla retribuzione. Questo modello non solo
risulterebbe costituzionalizzato, ma sussisterebbe un collegamento quasi “onto-
logico” tra contribuzione sulla retribuzione e adeguatezza alle esigenze di vita

(3 Siveda C. cost. 6 giugno 1974, n. 160.

(%) Cfr. G. C1OCCA, Devoluzione e diritto del lavoro, Giuffre, 2008, p. 195 ss.; C. cost. 17 novembre
2020, n. 239; C. cost. 1° marzo 2018, n. 38; C. cost. 20 aprile 2018, n. 82.

(®) C. cost. 20 febbraio 1969, n. 21.

(©) C. cost. 16 dicembre 1960, n. 70; cfr. anche C. cost. 9 giugno 1965, n. 44; C. cost. 17 aprile
1968, n. 23.

(7) Secondo C. cost. 8 luglio 1975, n. 187, il concetto di integrazione non ¢ puramente ecConomico,
mentre «gli enti, siano essi assistenziali o previdenziali, possono anche non essere integrati, fi-
nanziariamente, dallo Stato, qualora non ne abbiano bisogno, senza che con cio venga alterata la
loro natura». Per alcune riflessioni, M. PERSIANL, I/ sistema giuridico della previdenza sociale, Cedam,
1960, p. 196 ss., anche per la considerazione che lo Stato ha finanziato le misure di previdenza
sociale ben prima della Costituzione.

(®) Per alcuni dati, di recente, INPS, XXIII Rapporto annuale, 2024, p. 394. In argomento, M. FRAN-
ZINT, La difficile conciliagione tra finanzga pubblica e welfare state, in RDSS, 2019, n. 4.
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che le prestazioni previdenziali, in genere, e pensionistiche, in particolare, de-
vono assicurare ().

Fermo restando quanto finora osservato, 'articolo 38, secondo comma, Cost. ha
esteso la tutela ai lavoratori autonomi, il che spiazza ’esclusivita del parametro
retributivo dando, invece, rilievo quantomeno al reddito professionale, se non
ad altro.

Soffermandosi in breve su tale profilo, va rilevato come la Corte costituzionale
non abbia solo negato che la norma contempli una «indefettibile correlazione
[...] tra contribuzione e reddito di lavorox, bensi, sulla base dei principi solidari-
stici cul si ispira il sistema previdenziale, ¢ giunta a giustificare «la commisura-
zione della contribuzione a basi di riferimento non costituite, solo ed esclusiva-
mente, dal reddito che trova causa nel rapporto di lavoro» (**).

In effetti, scendendo dal piano costituzionale, per i lavoratori autonomi iscritti
alle tre gestioni speciali dei piccoli imprenditori agricoli, degli artigiani e dei com-
mercianti e alla gestione separata ¢ comune il riferimento al reddito prodotto con
Pattivita lavorativa svolta, pur se con differente inquadramento fiscale, d’impresa
per le prime tre categorie professionali, di lavoro autonomo per gli iscritti alla
gestione separata, con I’eccezione dei collaboratori coordinati e continuativi, as-
similati ai dipendenti.

D’applicazione generalizzata, inoltre, ¢ il massimale annuo della base contribu-
tiva di cui all’articolo 2, comma 18, della legge n. 335/1995, che segna una diver-
genza tra tale base e reddito prodotto, peraltro piu potenziale che effettiva ove
se ne consideri la misura elevata a cui ¢é fissato.

Differenze esistono, invece, quanto al minimale contributivo, in realta vigente
soltanto nelle tre gestioni speciali e determinato annualmente in valore assoluto
('"". Non cosi nella gestione separata, dove non ¢’¢ obbligo di versare una con-
tribuzione almeno pari a quel minimale, salvo che in carenza « mesi di assicura-
zione da accreditare sono ridotti in proporzione della somma versata» (*%).

Di maggior interesse, peraltro, ¢ che larticolo 3-bis del decreto-legge n.
384/1992, convertito dalla legge n. 438/1992, abbia sancito, in relazione agli im-
prenditori iscritti alle tre gestioni speciali, che, a decorrere dall’anno 1993, la con-
tribuzione annua sia rapportata «alla totalita dei redditi d’impresa denunciati ai fini IR-
PEF per I'anno al quale i contributi stessi si riferiscono» (enfasi aggiunta). Al
riguardo, la giurisprudenza ha chiarito che, secondo la disciplina fiscale (articolo

(°) Si veda V. SIML, I/ pluralismo previdenziale secondo Costituzione, Franco Angeli, 1986, passim, in
particolare pp. 131 ss., 284 ss. e 295 ss.

(19 C. cost. 7 novembre 2001, n. 354.

(" Art. 1, comma 3, L. n. 233/1990, su cui si veda G. SILVL, Arz. 14, in NLCC, 1991, n. 6, p.
1180 ss.

(13) Art. 2, comma 29, 1. n. 335/1995.
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0, decreto del Presidente della Repubblica n. 917/1986), sono redditi d’impresa
quelli prodotti dalle societa in nome collettivo e in accomandita semplice, da
qualsiasi fonte provengano e quale che sia 'oggetto sociale, mentre non sono tali
i redditi di capitale, quali gli «utili derivanti dalla mera partecipazione a societa di
capitali, senza prestazione di attivita lavorativa» ().

Leffetto della disposizione ¢ di «distinguere tra elementi sui quali si radica, quale

fatto giuridico strutturale, il sorgere della tutela previdenziale in capo al lavora-

tore autonomo ed elementi ulteriori rispetto ad essi, in relazione ai quali si indi-
vidua comunque la misura della contribuzione previdenziale dovuta» (**). E la
diversita di trattamento tra redditi di impresa e di capitale ¢ stata ritenuta con-
forme a Costituzione, in ragione del «preminente rilievo che, nell’'ambito delle
societa in accomandita semplice (e in quelle in nome collettivo), assume, a diffe-
renza delle societa di capitali, I’elemento personale, in virtu di un collegamento
inteso non come semplice apporto di ciascuno al capitale sociale, bensi quale
legame tra piu persone, in vista dello svolgimento di una attivita produttiva rife-

ribile nei risultati a tutti coloro che hanno posto in essere il vincolo sociale, ivi

compreso il socio accomandantey.

Dell’ampliamento della base cosi realizzato interessa soprattutto rilevare due

aspetti:

a) lesclusione di profili di contrasto con l'articolo 38 Cost. sia perché «’intima
ed indefettibile correlazione |...] tra contribuzione e reddito di lavoro non
trova riscontro nel modello di previdenza sociale» contemplato in tale dispo-
sizione sia perché 'impostazione solidaristica non esclude «la commisura-
zione della contribuzione a basi di riferimento non costituite, solo ed esclusi-
vamente, dal reddito che trova causa nel rapporto di lavoro» (*%);

b) la lettura che di tale norma ¢ stata proposta, in termini di «convergenza, pur
nella rispettiva autonomia di regimi, tra disciplina fiscale e disciplina previ-
denziale, quanto alla definizione proprio della base imponibile».

(1% Cass. 20 agosto 2019, n. 21540; cfr. anche Cass. 22 settembre 2023, n. 27159; Cass. ord. 17
marzo 2022, n. 87806; Cass. ord. 19 agosto 2024, n. 22901. Con riferimento ai redditi percepiti in
qualita di socio accomandante, seppure diversi dal reddito che trova causa nel rapporto di lavoro,
Cass. 12 dicembre 2017, n. 29779. Per Iesclusione dell’imponibile contributivo della partecipa-
zione agli utili del socio fondatore di S.r.l., ancorché considerati a fini fiscali “reddito da lavoro
autonomo”, Cass. ord. 10 giugno 2022, n. 18765; Cass. ord. 3 ottobre 2022, n. 28572.

(1% Le citazioni sono tratte da Cass. n. 21540/2019, cit.

(1%) C. cost. n. 354/2001, cit.
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2. Latrasformazione solidaristica del sistema previdenziale: ’articolo 12
della legge n. 153/1969 e il pluralismo previdenziale

Tornando al lavoro subordinato, va notato come il sistema giuridico della previ-
denza sociale sia rimasto a lungo ancorato alla logica delle assicurazioni sociali:
ancora nel 1965 la configurazione del rapporto assicurativo come trilaterale e
complesso era sostenuta dalla Cassazione (*°); la misura delle pensioni era detet-
minata con il metodo delle c.d. “marche”; ai trattamenti pensionistici non era
inapplicabile Pautomaticita delle prestazioni. Tutto cio accentuava il legame di
corrispettivita tra contributi e prestazioni, nonostante il gia rilevante supera-
mento del metodo della capitalizzazione nel gestire le tisorse contributive (V).
A partire dalla riforma del 1969, invece, quellimpianto fu stravolto e del cam-
biamento, ancorché graduale, come rilevo la Corte costituzionale’ si mostrarono
consapevoli gli interpreti pit attenti (**).

Sul versante del finanziamento, tralasciando il (totale e definitivo) passaggio alla
gestione a ripartizione delle risorse, queste trasformazioni hanno avuto una rica-
duta soprattutto sui criteri di determinazione dell'imponibile contributivo.

Fino al 1969, infatti, la sua definizione era rintracciata in generale nell’articolo 27
del decreto del Presidente della Repubblica n. 797/1955, nonostante la norma
riguardasse gli assegni familiari, ed era incentrata su un criterio di stretta corri-
spettivita, secondo cui era retribuzione «tutto cio che il lavoratore riceve, in de-
naro o in natura, direttamente dal datore di lavoro per compenso dell’'opera pre-
statan. Peraltro il comma 2 ricomprendeva nella retribuzione alcune voci, non
sempre connesse ad un’effettiva prestazione lavorativa, come la retribuzione per
ferie e festivita, soltanto se godute. Peraltro, nell’assicurazione infortuni sul la-
voro e malattie professionali valeva una diversa definizione, che considerava cio
che «il lavoratore riceve dal datore di lavoro in denaro o in natura in dipendenza
del rapporto di lavoron.

Tale criterio fu generalizzato dall’articolo 12, primo comma, della legge n.
152/1969 mentre il secondo comma sottrasse all'imposizione contributiva un
elenco tassativo di somme di varia natura corrisposte al lavoratore.

Al riguardo ¢ nota la guerelle sul significato dell’espressione “in dipendenza del
rapporto di lavoro™:

(1) Cass. 4 agosto 1965, n. 1865, in II, 1965, n. 9, 1, c. 1647, si veda anche C. cost. 31 maggio
1960, n. 35.

(') Si veda M. PERSIANL, Cinguant'anni di un libro, saggio introduttivo alla ristampa anastatica di
M. PERSIANI, I/ sistema ginridico della previdenza sociale, Cedam, 2010, p. 19 ss.

(18) Si veda M. PERSIANLI, Rischio e bisogno nella crisi della previdenza sociale, in AANVN., Rischio e bisogno
nella crisi della previdenza sociale. Atti delle Giornate di studio di Diritto del lavoro. Rimini, 28-29 aprile
1984, Giuffre, 1985, p. 3 ss.
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a) intesa soprattutto dalla dottrina, come indicativa del criterio di corrispettivita
allargata all'implicazione della persona nel rapporto e nella prestazione di la-
voro, con conseguente selezione delle attribuzioni assoggettabili a contribu-
zione in ragione dell’esistenza di un nesso di casualita allargata con la presta-
zione e della loro provenienza dal datore di lavoro (*);

b) letta, nel prevalente orientamento della giurisprudenza, in termini di mera oc-
casionalita, con conseguente portata onnicomprensiva e salvo semmai le
somme o 1 valori aventi un titolo autonomo.

La giurisprudenza, inoltre, lesse la formula “cio che il lavoratore riceve” debba
intendersi come “ha diritto di ricevere”, a prescindere, cioe, dall’effettivo adem-
pimento dell’obbligazione retributiva da parte del datore di lavoro (*). In tal
modo, s’¢ detto, «la retribuzione rileva [...] non come elemento di fatto, ma
come dato giuridico» (*').
Al di la dell’effetto di ampliamento della base contributiva, 'orientamento pone
una linea di separazione tra la nozione previdenziale di retribuzione e quella la-
voristica, anche allargata, e la incardina sul piano dogmatico, sull’autonomia del
rapporto contributivo da quello di lavoro e, quindi, sulla diversa natura degli
interessi coinvolti nelle due situazioni: privati per la retribuzione, pubblici, alla
liberazione dal bisogno attraverso prestazioni adeguate alle esigenze di vita, da
contemperare, pero, con 'interesse alla liberta d’iniziativa economica, nella pre-
videnza ().

Non contraddice quanto osservato che all’estensione giurisprudenziale della base

imponibile abbia fatto da contraltare la sottrazione per via legislativa di attribu-

zioni economiche o loro quote sottratte alla contribuzione.

In ogni caso, la storia a seguire ¢ segnata dal consolidamento del principio di

autonomia del rapporto contributivo e della sua separazione, quanto alla base di

computo, dalla nozione tecnico-giuridica di retribuzione.

(*) Cfr. B. SCONOCCHIA, L 0bbligo contributivo e la retribugione imponibile, Franco Angeli, 1981, pp.
14 ss. e 55 ss.; M. PERSIANI, Retribuzione di fatto, dovuta, normale, effettiva e contribuzione previdenziale,
in DI, 1975, n. 2, 1. Contra, nel senso del superamento del legame con la retribuzione lavoristica
e di una tendenziale onnicomprensivita, M. CINELLI, I problemi della retribuzione imponibile a fini
previdenziali, in DILRI, 1996, n. 71; V. FILL, I/ reddito imponibile ai fini contributivi, Giappichelli, 2010,
p. 99 ss. testo e note.

(29 Cfr. Cass. 13 luglio 1990, n. 7254; Cass. 20 marzo 2006, n. 6125.

(3" Cass. n. 677/1993, cit.

(%% Sul punto, B. SCONOCCHIA, gp. cit., p. 21 ss.; piu in generale, in relazione alle prestazioni
previdenziali, M. PERSIANI, Ancora un tentativo non riuscito di individuare il principio di sistema in materia
previdenziale, in M. PERSIANL, Diritto del lavoro. Altri saggi 2004-2021, Cacucci, 2022, pp. 609-610
(gia in DLRI, 2018, n. 157, con il titolo Ancora un tentativo non riuscito di individuare il principio costi-
tuzionale di sistema in materia previdenziale).
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Questo percorso trae origine dalle norme che hanno stabilito un limite minimo
inderogabile di retribuzione su cui calcolare 'ammontare dei contributi, in parti-
colare dal c.d. minimale contrattuale di retribuzione imponibile di cui all’articolo
1, comma 1, del decreto-legge n. 338/1989. In precedenza, tuttavia, gia I’articolo
7, comma 1, del decreto-legge n. 463/1983, convertito dalla legge n. 638/1983,
hanno stabilito un minimale giornaliero di retribuzione imponibile, valido in en-
trambi i casi «per tutte le contribuzioni dovute in materia di previdenza e assi-
stenza sociale».

La disposizione da ultimo citata, in particolare, per quanto poco considerata, ¢
interessante perché non definisce il minimale in valore in valore assoluto, ma lo
fissa in percentuale del trattamento minimo di pensione, un parametro, cio¢, non
retributivo e dalla connotazione solidaristica, tra I'altro di recente recuperato
nell’area delle pensioni contributive, pur nel limite dei trattamenti di invalidita
(23)'

Il minimale contrattuale, invece, ¢ stato introdotto dalla legge del 1989 dopo una
lunga serie di decreti-legge non convertiti ed anche per questo ¢ istituto carico
di ambiguita (**). A conferma, basti considerare la pluralita di rationes attribuitele:
la garanzia dell’equilibrio finanziario della gestione previdenziale (), la parita di
trattamento tra le imprese (*°) oppure tra i lavoratori del medesimo settore (*'),
’adeguatezza delle prestazioni previdenziali (*), 1a tisposta legislativa alla ripresa
giurisprudenziale della teoria dell’onnicomprensivita (*) o, ancora, il contrasto
all’evasione contributiva, in particolare conseguente alla moltiplicazione contrat-
tuale collettiva delle voci del trattamento economico (**).

(%) Siveda C. cost. 3 luglio 2025, n. 94.

(% Siveda G. CANAVESL, L 7rragionevole irrigidimento applicativo di una norma povera di ragioni: il mini-
male di contribuzione secondo la Cassazione, in DRI, 2021, n. 3.

() Si veda Cass., sez. un., 29 luglio 2002, n. 11199, in GI, 2003, n. 10, p. 1807 ss., con nota di P.
CAPURSO, Le Sezioni unite si pronunciano sul minimale contributivo: brevi note a margine di un problema
ancora irrisolto; Cass. 28 ottobre 1999, n. 12122, in GC, 2000, n. 10, I, p. 2723 ss., con nota di L.
SURDI, Minimale contributivo e ommnicomprensivita della retribuzione.

(%) Si veda Cass. 17 febbraio 2000, n. 1767, in MGL, 2000, n. 12 p. 1222 ss., con nota di C.A.
NICOLINI, Le incertezze della Cassagione su retribuzgione imponibile e contrattazione collettiva.

(%) Si veda Cass. ord. 14 maggio 2018, n. 11650.

(?8) Si veda Cass. 17 ottobre 2017, n. 24453. In dottrina, cfr. M. PERSIANI, Autonomia collettiva e
retribuzione imponibile, in MGIL, 1996, n. 7-8, p. 989 ss.; C. LAGALA, Minimale di retribuzione imponibile
¢ contrattazione collettiva: nna storia ancora aperta, anche dopo la sentenza 11199/02 della Cass. SS.UUL, in
RGL, 2003, n. 2, I, p. 348 ss.

() Cfr. M. MARTONE, A che prezzo. Llemergenza retributiva tra riforma della contrattazione collettiva e
salario minimo legale, 1.UISS University Press, 2019, p. 38; L. NOGLER, 1/ contratto collettivo quale fonte
di regolamentazione della retribuzione parametro, in 1.D, 1994, n. 3.

(3% Siveda V. FILIL, gp. cit., pp. 93-94.
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Quest’ultima ¢ quella indicata anche nella relazione di presentazione del disegno
di legge, ove ¢ pero collegata «all'inosservanza dei minimi retributivi previsti nei
contratti collettivi di lavoro da parte di datori di lavoro non iscritti alle associa-
zioni stipulanti», con la conseguenza che la base imponibile «non puo essere in-
feriore all'importo della retribuzione minima prevista dai contratti collettivi di lavoros ().

E in ottica promozionale dell’applicazione dell’articolo 36 Cost., tra I’altro, era

leggibile la versione prevista nei primi decreti-legge, poi non convertiti, e succes-

sivamente non riproposta, che onerava soltanto il datore di lavoro del differen-
ziale contributivo conseguente all’applicazione del minimale (?).

Tuttavia, Papplicazione nei limiti della giusta retribuzione ¢ stata negata dalla giu-

risprudenza (), che ha, invece, ricostruito la regola del minimale in questi ter-

mini:

a) I'importo della retribuzione da assumere come base di calcolo dei contributi
previdenziali non puo essere inferiore all'importo di quella che ai lavoratori
di un determinato settore sarebbe dovuta in applicazione dei contratti collet-
tivi stipulati dalle associazioni sindacali piu rappresentative su base nazionale
(34);

b) gli accordi collettivi diversi da quelli stipulati dalle organizzazioni sindacali piu
rappresentative su base nazionale (ad esempio gli accordi aziendali o provin-
ciali), ovvero gli accordi individuali, hanno rilevanza ai fini contributivi solo
se danno luogo a una retribuzione superiore al minimale, mentre in caso con-
trario restano irrilevanti. Cio perché I'articolo 2115 c.c. rende la materia pre-
videnziale indisponibile all’autonomia collettiva, che percio non puo derogare
una norma inderogabile come ¢ P’articolo 1 del decreto-legge n. 338/1989 (*);

¢) questa conclusione ¢ stata ribadita anche nel caso di accordi di prossimita, da
una recente decisione della Cassazione (*);

(Y Atti Parlamentari, Camera dei Deputati, Atto 4251 presentato il 10 ottobre 1989 (enfasi ag-
giunta); si vedano anche gli A2 Parlamentari, Camera dei Deputati, seduta del 21 novembre 1989.
Di recente, per la riproposizione di questa soluzione, E. GRAGNOLIL, I/ contratto nagionale nel lavoro
privato italiano, Giappichelli, 2021, p. 231 ss.

(3?) Per una sintesi dell’evoluzione legislativa, Cass. 14 marzo 2016, n. 4926.

(®3) Si veda Cass., sez. un., n. 11199/2002, cit. Al riguardo, C. LAGALA, gp. cit., p. 347 ss.

(*¥) Oppure, dalle organizzazioni sindacali dei lavoratori e dei datori di lavoro comparativamente
piu rappresentative nella categoria, qualora vi sia pluralita di contratti collettivi per la medesima
categoria; cfr. C. DE MARCO, Minimale contributivo e individuazione del contratto leader, in IPrev, 2009,
n. 2; V. PUTRIGNANO, Retribuzione imponibile ai fini contributivi, sindacati comparativamente pin rappre-
sentativi e poteri di indirizzo del ministero del lavoro, in ADL, 2014, n. 6, 11

(®%) Cfr. Cass. 14 gennaio 2003, n. 456, in GI, 2003, n. ..., p. 1083 ss.; S. CAFFIO, Sulla nozione di
minimale retributivo a fini contributivi e sul contratto collettivo di riferimento, in LG, 2018, n. 7; Cass. ord.
16 aprile 2025, n. 9952.

(%%) Si veda Cass. ord. 15 luglio 2025, n. 19467, in relazione a un accordo che «contemplava una
deroga all’importo complessivo delle retribuzioni, riducendolo rispetto a quello fissato dal CCNL
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d) lonere della prova della maggiore rappresentativita, ma pure della rappresen-
tativita comparata ai sensi dell’articolo 25, comma 2, della legge n. 549/1995
(si veda znfra), in capo all’ente previdenziale, che lo assolve producendo tem-
pestivamente il contratto collettivo ritenuto applicabile, non essendo suffi-
ciente il deposito dei verbali di accertamento redatti in sede ispettiva (*);

e) ove per uno specifico settore non risulti stipulato un contratto collettivo, le-
gittimamente I'Istituto previdenziale puo ragguagliare la contribuzione do-
vuta alla retribuzione prevista dalla contrattazione collettiva di un settore af-
fine, restando a carico del datore di lavoro 'onere di dedurre I’esistenza di
altro contratto affine che preveda retribuzioni tabellari inferiori rispetto a
quello applicato dall’Tstituto (*).

Ancora, interpretando autenticamente la norma del 1989, Iarticolo 2, comma 25,

della legge n. 549/1995 ha sancito che in caso di pluralita di contratti collettivi

intervenuti per la medesima categoria, la retribuzione da assumere come base
per il calcolo dei contributi previdenziali ed assistenziali ¢ quella stabilita dai con-

tratti collettivi stipulati dalle organizzazioni sindacali dei lavoratori e dei datori di

lavoro comparativamente piu rappresentative nella categoria.

Questa norma, in ragione di quanto scritto al precedente punto c), opera esclu-

sivamente nelle ipotesi in cui, stabilita ’applicabilita del contratto nazionale in

luogo di quelli locali o individuali, vi sia una pluralita di contratti collettivi nazio-
nali intervenuti per la medesima categoria ed ¢, pertanto, necessario individuare

il c.d. contratto leader (*).

Peraltro, il “settore” di riferimento per stabilire il contratto leader ¢ quello corri-

spondente all’attivita effettivamente esercitata dall'imprenditore (*).

A fondamento dell’istituto sta, come accennato, 'autonomia del rapporto con-

tributivo da quello di lavoro. Per questa ragione, non si determina un effetto di

applicazione erga ommes del contratto collettivo, in quanto questo resta parametro

esterno al rapporto di lavoro.

Fise, con la conseguenza che “tali previsioni avevano fatto si che la contribuzione versata
dall’azienda fosse notevolmente inferiore rispetto a quella che sarebbe risultata dovuta, se I'im-
ponibile fosse stato commisurato ai minimi retributivi stabiliti dal CCNL del terziario™».

() Cfr. Cass. 17 luglio 2009, n. 16764; Cass. 11 marzo 2010, n. 5872; Cass. 3 novembre 2011, n.
22737; Cass. 9 ottobre 2018, n. 24683.

(®%) Cfr. Cass. 18 novembre 2020, n. 26266; Cass. 6 settembre 2019, n. 22357; Cass. ord. n.
11650/2018, cit.

(*%) Cfr. Cass. ord. 4 maggio 2020, n. 8446; Cass. ord. 8 maggio 2019, n. 12166; Cass. 23 giugno
2021, n. 17983.

(%) Cfr. Cass. ord. 17 luglio 2024, n. 19759; Cass. ord. 15 luglio 2025, n. 19547. Per I'inapplica-
bilita al settore artigiano del CCNL del corrispondente settore industriale, Cass. 10 febbraio 2005,
n. 2662; Cass. 17 giugno 2020, n. 11707.
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In questa prospettiva, la (possibile) divergenza del minimale dal contratto collet-
tivo di diritto comune applicato al rapporto di lavoro trova la sua ragione d’es-
sere nel rilievo pubblicistico della materia, cio che, secondo la giurisprudenza,
consente il recupero dell’articolo 2070, c.c., — non invocabile per la contratta-
zione di diritto comune — e dunque di un criterio oggettivo e predeterminato che
non lasci spazio a scelte discrezionali o a processi di autodeterminazione norma-
tiva (*').

E I'ultima frontiera giurisprudenziale, portando all’estremo quell’autonomia, ¢
giunta a sostenere 'operativita del minimale contrattuale non soltanto quanto
all’lammontare della retribuzione c.d. contributiva, bensi anche per «’orario di
lavoro da prendere a parametro, che dev’essere I'orario di lavoro normale stabi-
lito dalla contrattazione collettiva (o dal contratto individuale se superiore)», ar-
rivando cosi ad affermare che «non sussiste alcuna possibilita per i datori di la-
voro di modulare I'obbligazione contributiva in funzione dell’orario o della
stessa presenza al lavoro che abbiano concordato con i loro dipendenti» (*%).

3. Retribuzione e reddito di lavoro dipendente nel decreto legislativo n.
314/1997

E noto che Particolo 3, comma 19, della legge n. 662/1996 indicava tra i criteri
di delega la: a) «revisione della definizione di reddito di lavoro dipendente ai fini
fiscali e previdenziali, per prevederne la completa equiparazioney, peraltro con
la precisazione «ove possibile»; b) «revisione, razionalizzazione e armonizza-
zione, ai fini fiscali e previdenziali, delle ipotesi di esclusione dal reddito di lavoro
dipendente».

Nell’attuarli, il decreto legislativo n. 314/1997, ha, da un lato, modificato gli at-
tuali articoli 49, rubricato Redditi di lavoro dipendente, e 51, rubticato Determinazione
del reddito di lavoro dipendente, del Testo Unico delle imposte sui redditi (TUIR),
dall’altro riscritto 'articolo 12 della legge n. 153/1969.

L’articolo 49 individua quali redditi di lavoro dipendente «quelli che derivano da
rapporti aventi per oggetto la prestazione di lavoro, con qualsiasi qualifica, alle
dipendenze e sotto la direzione di altri, compreso il lavoro a domicilio quando ¢
considerato lavoro dipendente secondo le norme della legislazione sul lavoro»
(enfasi aggiunta), mentre il comma 2 vi aggiunge «le pensioni di ogni genere e gli
assegni ad esse equiparati» ¢ le «<somme di cui all’art. 429, ultimo commay, c.p.c.
Per I'articolo 51, reddito di lavoro dipendente sono «tutte le somme e 1 valori in

(") Si veda la nota precedente, cui adde Cass. 10 ottobre 2023, n. 28321, in relazione all’applica-
zione dell’art. 36 Cost.
(*) Cass. ord. 14 maggio 2025, n. 12974,
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genere, a qualunque titolo percepiti nel periodo d’imposta, anche sotto forma di
erogazioni liberali, 7 relazione al rapporto di lavoro» (enfasi aggiunta), compresi
quelli «corrisposti dai datori di lavoro entro il giorno 12 del mese di gennaio del
periodo d’imposta successivo a quello cui si riferisconoy.

Cardine della definizione ¢, secondo la giurisprudenza, il concetto di “deriva-
zione”, che prescinde dal sinallagma contrattuale e ricomprende «non solo tutto
quanto puo essere concettualmente inquadrato nella nozione di retribuzione, ma
anche tutti quegli altri introiti del lavoratore subordinato, in denaro o natura, che
silegano casualmente con il rapporto di lavoro (e cio¢ derivano da esso), nel senso
che Pesistenza del rapporto di lavoro costituisce il necessario presupposto per la
loro percezione da parte del lavoratore subordinato» (enfasi aggiunta).

In altri termini, da quel concetto ¢ fatta discendere 'onnicomprensivita della base
imponibile, con superamento “esplicito” della concezione “retributiva” (), so-
luzione, peraltro, ribadita, se non accentuata, dal successivo articolo 51, comma
1, in ragione dell’irrilevanza del titolo giuridico e della sufficienza che I'attribu-
zione economica sia percepita «in relazione al rapporto di lavoron.

C’¢ da chiedersi se questa conclusione sia valida anche in relazione al reddito
rilevante a fini previdenziali, alla luce dell’articolo 12 della legge n. 153/1969,
come riscritto dalla norma del 1997 e tenendo conto che equiparazione incontra
il limite del “possibile”, formula di per sé scarna, cui la delega ha affidato la dif-
ferenziazione tra le due definizioni.

Pit in dettaglio, I'articolo 12, comma 1, rimanda all’articolo 49, comma 1, TUIR,
quindi al concetto di derivazione, per quanto riguarda I'individuazione dei redditi
di lavoro dipendente «maturati nel periodo di riferimento» e, invece, non ri-
chiama il comma 2 della medesima disposizione. D’altra parte, ai fini del calcolo
dei contributi di previdenza e assistenza sociale, il comma 2 dell’articolo 12 sem-
bra rendere applicabili tutte «le disposizioni contenute nell’art. [51 TUIR]», com-
presa quindi la definizione del comma 1, con salvezza, peraltro, di «quanto spe-
cificato nei seguenti commi», sempre dell’articolo 12. E tra questi stanno un
elenco di voci o somme escluse dall’'imposizione contributiva (comma 4), la san-
zione di tassativita di tale elenco (comma 5) e la conferma di tutte le disposizioni
in tema di minimali e massimali di contribuzione (comma 8).

I’architettura del regime cosi disegnato non brilla per chiarezza ed ¢ stata criti-
cata per la poca o nulla considerazione degli interessi e dei fini propri dell’obbli-
gazione contributiva, con conseguente eccessivo appiattimento sulla nozione fi-
scale (*.

(*®) Cfx. Cass. ord. 30 settembre 2021, n. 26510, n. 26511 e n. 26512.
(*) Cfr. P. SANDULLL, La retribuzione utile ai fini fiscali e previdenziali, in M. MARAZZA (a cura di),
Contratto di lavoro e organizzazione. Tomo secondo. Diritti e obblighi, Cedam, 2012, p. 1495 ss.; P. BOER,
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In particolare, quanto al limite del “possibile”, fermo retando che vale a impedire
la totale riconduzione della base contributiva a quella fiscale (*), s’¢ osservato
che gli spazi di flessibilita consentiti dalla legge delega sarebbero stati consumati
direttamente dal legislatore, da un lato, con I'assoggettamento a contribuzione di
attribuzioni solo occasionalmente collegate al lavoro, dall’altro, con la previsione
delle specifiche esclusioni (*). Peraltro, proptio in quel limite la giurisprudenza
ha rintracciato il varco verso una non automatica trasposizione sul piano previ-
denziale delle previsioni fiscali d’esclusione dalla base imponibile. L’ha fatto, in
particolare, quando ha negato che la norma delegante disponga un rinvio “ricet-
tizio” alle disposizioni del decreto del Presidente della Repubblica n. 917/1986
e ritenuto piuttosto necessario esaminare di volta in volta «la compatibilita della
disciplina di carattere fiscale con il sistema previdenziale» (), tanto pit, puo ag-
giungersi, se si tiene conto della volatilita della disciplina fiscale, anche in ragione
della differenza di interessi rilevanti e tutelati nei due casi.

Il coordinamento tra i due nuclei normativi ha posto soprattutto due ordini di
problemi, in realta non sempre tra loro effettivamente separabili: a) I'individua-
zione della definizione di reddito fiscale rilevante ai sensi dell’articolo 12; b) il
coordinamento tra previsioni di esclusione dalla base imponibile nell’articolo 12,
comma 4, e nell’articolo 51, comma 2.

Sulla prima questione, la tesi restrittiva del necessario nesso causale, anche solo
indiretto, tra attribuzione economica e rapporto di lavoro ¢ stata autorevolmente
riproposta in dottrina, in continuita con il passato, basandosi sull’equivalenza tra
“derivazione da” e “in dipendenza del” rapporto di lavoro, argomentata tanto in
termini semantici quanto sistematici, allora in ragione del collegamento con la
confermata vigenza del minimale contrattuale (articolo 12, comma 8). Da cio
ricavandone anche la conclusione per cui 'evoluzione della nozione di imponi-
bile contributivo «¢ stata relativa» (**).

Nel senso della relativita anche altra dottrina che, pero, la imputa all’opposta
concezione di un imponibile contributivo gia fondato sul criterio della “occasio-

La previdenza sociale, in G. SANTORO-PASSARELLI (a cura di), Diritto del lavoro e della previdenza sociale,
Ipsoa, 1998, p. 47.

(*) Di limite invalicabile» parla M. PERSIANL, [ nuovi problemi posti dalla individuazione della retribu-
glone assoggettabile a contribugione previdenziale, in ADL, 2003, n. 1, p. 5 ss., che si richiama anche a
C. cost. n. 354/2001, cit., laddove ossetva che esiste soltanto «un’esigenza di tendenziale armo-
nizzazione» tra i due regimi.

(#%) Si veda P. SANDULLL, 0p. ¢it., pp. 1499-1500.

(*) Cass. 12 ottobre 2017, n. 24032; cfr. anche Cass. 12 aprile 2018, n. 9601; Cass. 6 giugno 2018,
n. 14526.

(*8) M. PERSIANL, [ nuovi problemi posti dalla individunazione della retribugione assoggettabile a contribugione
previdenziale, cit., p. 5.
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nalita” e dunque di massima onnicomprensivo. Criterio ora sancito dalla defini-
zione dal comma 1 dell’articolo 51 TUIR, integralmente richiamato dall’articolo
12, laddove quello all’articolo 49, comma 1, non ha funzione definitoria bensi di
esclusione della rilevanza a fini contributivi delle somme di cui al comma 2, let-
tera b, del medesimo articolo (*).

Quanto al coordinamento tra le disposizioni di esclusione, comune e inconte-
stata ¢ la soluzione della concorrenza di entrambe alla determinazione dell’im-
ponibile, semmai, secondo la prima tesi richiamata, con prevalenza di quelle di
cui all’articolo 12, comma 4, «se difformi, rispetto a quelle previste per 'imposi-
zione fiscale» ().

Rispetto al complessivo quadro, le opzioni giurisprudenziali si collocano decisa-
mente sul versante dell’onnicomprensivita, radicandola tuttavia nell’articolo 49,
comma 1, senza dare eccessivo peso alla duplice definizione, mentre indiscussa
¢ l'integrazione fra le disposizioni di esclusione.

Al riguardo, occorre notare come su quella relazione, o almeno sul suo dinami-
smo, influisca Pesplicita tassativita dell’elenco di cui al comma 4 dell’articolo 12.
Vero ¢ che la qualificazione non puo bastare a blindarlo da manipolazioni legi-
slative, tuttavia basta confrontare le due disposizioni per rendersi conto che 'am-
pliamento dell’area di esenzione dalla contribuzione sia di norma effetto riflesso
degli interventi di modifica dell’articolo 51, comma 2.

Peraltro, non ¢ solo quest’ultima disposizione, ma Iintero articolo 51 a essere
oggetto di frequenti modifiche e, nonostante il generico rinvio operato dall’arti-
colo 12, comma 2, della legge n. 153/1969, non ¢ detto che sia automatica la
trasposizione sul versante contributivo di singole norme. E dato acquisito, in-
fatti, che «l sistema di determinazione della contribuzione previdenziale defini-
sce un’area di piu ridotte dimensioni rispetto a quanto forma oggetto di imponi-
bile fiscale, [...] per cui cio che rientra nella seconda non ¢ detto che rientri anche
nella prima, mentre cio che non rientra nella seconda certamente non rientra
nemmeno nella prima» (*!). A differenziarli, non ¢ dunque soltanto l'irrilevanza
a fini contributivi delle somme ex articolo 49, comma 2, lettera b, né il diverso
criterio di imputazione temporale delle somme, di cassa per 'obbligazione fiscale

(*) Siveda V. FILL, gp. ¢it., p. 123 ss., spec. p. 130.

(3% M. PERSIANL, [ nuovi problemi posti dalla individuazione della retribugione assoggettabile a contribugione
previdenziale, cit., p. 7.

(1) Cass. n. 9601/2018, cit. E si veda, pet I'inapplicabilita sul piano previdenziale del riferimento
alle retribuzioni convenzionali per determinare il reddito di lavoro prodotto all’estero da lavora-
tore che vi abbia soggiornato per almeno 183 giorni, ai sensi del comma 8 bis, aggiunto all’art. 51
TUIR dall’art. 36, comma 1, della L. n. 342/2000, Cass. ord. 25 ottobre 2022, n. 31483, e Cass.
ord. 9 giugno 2023, n. 16466.
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e di competenza, salvo eccezioni di legge (), per quella contributiva, a sua volta
portato della regola differenziale che calcola la contribuzione sul “dovuto”, con
irrilevanza dell’effettivo pagamento (), e neppure i minimali e il massimale di
retribuzione imponibile.

Resta, pero, che la novella del 1997 ha segnato il definitivo distacco tra retribu-
zione lavoristica e imponibile contributivo, non solo sul piano terminologico,
pur con i limiti e le contraddizioni evidenziate.

4. Spigolature giurisprudenziali

A prescindere da profili sistematici e senza pretese di esaustivita, ¢ interessante

gettare uno sguardo sul contenzioso relativo all'imponibile contributivo.

Si puo partire da alcuni profili applicativi del gia ricordato criterio temporale di

computo dell'imponibile contributivo. In questa prospettiva si ¢ affermato che:

a) 1 contributi versati o dovuti rispetto a somme imponibili tardivamente pagate
vadano imputati a ciascun anno cui essi si riferiscono (*%);

b) non rappresenta una deroga a tale principio, quanto disposto dal comma 9
dell’articolo 12, legge n. 153/1969, come sostituito dall’articolo 6 del decreto
legislativo n. 314/1997, peraltro riproduttivo dell’articolo 14, comma 7, della
legge del 1969, per il quale «e gratificazioni annuali e periodiche, 1 conguagli
di retribuzione spettanti a seguito di norma di legge o di contratto aventi ef-
fetto retroattivo e i premi di produzione sono in ogni caso assoggettati a con-
tribuzione nel mese di corresponsione». Infatti, «tale “mese di correspon-
sione” va individuato in quello all’'uopo stabilito dalla legge o dal contratto,
con criterio che va quindi qualificato di competenza e non di cassa», con 'ul-
teriore conseguenza che da esso decorre il termine di prescrizione contribu-
tivo ().

(®?) Per il «carattere eccezionale delle disposizioni che adottano il diverso critetio di cassa», non-
ché per qualche esemplificazione, Cass. 22 dicembre 1999, n. 34993; ma si veda anche Cass. ord.
19 settembre 2017, n. 21668.

(*3 Da cui anche il diverso termine di decotrenza della prescrizione contributiva. Si veda Cass.
ord. 5 giugno 2025, n. 15054, che ha escluso la deroga a tale regola nel caso di gratificazioni
annuali e periodiche, conguagli di retribuzione e premi di produzione, perché «sono in ogni caso
assoggettati a contribuzione nel mese di corresponsioney»; Cass. 22 settembre 2000, n. 12601.
(®% Si veda Cass. n. 12601/2000, cit., che, in caso di pagamento delle ferie non godute alla ces-
sazione del rapporto, ha ritenuto rilevante «il termine a catico del datore di lavoro per 'adempi-
mento della obbligazione di concessione del periodo feriale, o in mancanza del pagamento della
indennita sostitutiva», termine, a sua volta, individuato, in base agli artt. 36 Cost. e 2109 c.c., in
via generale in quello dell’anno in cui le ferie devono essere fruite.

(®%) Cass. 9 gennaio 1991, n. 110; si veda anche Cass. ord. n. 15054/2025, cit., in relazione al
premio di produzione 2004 da erogarsi a maggio 2005.
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Non contraddice quanto osservato il fatto che talvolta la stessa giurisprudenza
discorra di criterio di cassa. Lo fa, infatti, in ipotesi relative a prestazioni previ-
denziali e non gia a voci retributive o attribuzioni soggette relative al rapporto di
lavoro. Si tratta, in particolare, di prestazioni soggette a un requisito reddituale
effettivo, indicativo dello stato di bisogno del soggetto, quali, ad esempio: a) la
pensione di invalidita (*); b) lintegrazione al trattamento minimo (*'); c) negli
attuali limiti di vigenza, della maggiorazione degli assegni familiari ai lavoratori
dipendenti (**).

Sotto altro profilo, ¢ passato in piu occasioni al vaglio giudiziale il regime delle

somme erogate in occasione di trasferte, ai sensi dell’articolo 51, comma 5,

TUIR:

a) innanzitutto, in relazione alla definizione della trasferta, va segnalato il caso
dei lavoratori residenti nella provincia di Napoli, ma assunti da azienda napo-
letana a Bologna, per svolgere lavori edili esclusivamente in un cantiere di
questa citta. In questo quadro, era controversa la natura dell’indennita ero-
gata, considerata, per un verso, la diversita tra la sede aziendale e la sede del
cantiere, per un altro, ineffettivita della trasferta delle maestranze dal terri-
torio di loro residenza a quello di esecuzione dei lavori. Al riguardo, la «coin-
cidenza tra il luogo di assunzione ed il luogo di prestazione dell’attivita lavo-
rativa» ha portato alla negazione di una «scissione |[...] tra sede lavorativa e
luogo di espletamento del lavoro», nonostante la loro diversita dalla sede le-
gale dell'impresa datoriale e dalla residenza dei lavoratori, «<non essendo tali
luoghi rilevanti per la identificazione di una trasferta in senso tecnico» (*’);

b) quanto ai «rimborsi di altre spese, anche non documentabili», che «in caso di
rimborso analitico delle spese per trasferte o missioni |[...] non concorrono a
formare il reddito» — insieme ai rimborsi di spese documentate — ¢ stato af-
fermato che le somme erogate per piccole spese “non documentabili”, soste-
nute in occasione di trasferte, sono escluse dalla base imponibile a condizione
che siano “analitiche” ossia specificate nel dettaglio. E cio perché deve trat-
tarsi di spese “effettivamente” sostenute dal dipendente, a prescindere dalla

(®%) Cftr. C. cost. 8 giugno 1992, n. 258; Cass. 13 maggio 1993, n. 5468, con riferimento al reddito
concretamente percepito nell’anno considerato, come tale comprensivo degli arretrati soggetti a
tassazione sepatata, ¢ non gia riferendo ciascun reddito all’anno di maturazione del relativo cre-
dito.

(®") Si veda Cass. 12 luglio 1995, n. 7624.

(®®) Si veda C. cost. 6 dicembre 1988, n. 1067, per cui «nel computo del reddito familiare com-
plessivo, assoggettabile al’IRPEF nell’anno precedente il periodo paga in corso, [devono essere
compresi| anche gli arretrati di retribuzione maturati in anni anterioti e soggetti a tassazione
separatay.

(*°) Cass. ord. 8 luglio 2020, n. 14380.
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possibilita di una loro dimostrazione (). In tal senso, nell’ipotesi di rimborsi
chilometrici (o a “pi¢ di lista”), gia prevista dal testo originario dell’articolo 12
della legge n. 153/1969, ora assorbito nella disposizione sopra richiamata, si
¢ detto che «non si evince in alcun modo la voluntas legis di corredare la docu-
mentazione sottesa ai predetti rimborsi chilometrici, al fine dell’esclusione
dall’imponibile contributivo, di peculiari contenuti analitici e specifici che ri-
dondino, a fortiori, sul’onere probatorio del datore di lavoro che detta esclu-
sione invochi», di modo che tale onere sull’effettiva natura delle erogazioni
non puo correlarsi alla documentazione specifica ed analitica recante, con
esauriente scheda mensile per ciascun dipendente o documento similare,
I'analitica indicazione dei viaggi giornalmente compiuti, delle localita di par-
tenza e di destinazione, con specificazione dei clienti visitati e riepilogo gior-
naliero dei chilometti percorsi» ();
¢) quanto agli oneri probatori, grava sull’ente previdenziale la prova che il lavo-
ratore ha ricevuto dal datore di lavoro somme a qualunque titolo, purché in
dipendenza del rapporto di lavoro, mentre il «“datore di lavoro che pretenda
di avere accesso ai benefici contributivi previsti in caso di trasferta dei dipen-
denti o di rimborso per spese di viaggio [ha] 'onere di dimostrare la causa
dell’esonero dell’assoggettamento a contribuzione” [...]. Ne consegue che il
datore di lavoro deve provare “sia che vi erano state trasferte e indennita
connesse a trasferte sia il rispetto dei limiti di esenzione di cui al d.P.R. n. 917
del 1986, art. 51, comma 5”» (*).
Del resto, ¢ regola generale che le eccezioni all'imposizione contributiva delle
erogazioni del datore di lavoro in favore dei lavoratori debbano essere provate
da chi le invoca (%).
Ancora, com’¢ noto, fattispecie differente dalla trasferta ¢ quella del “trasferti-
sta”. Ai sensi dell’articolo 51, comma 6, TUIR, come autenticamente interpretato
dall’articolo 7-guinquies del decreto-legge n. 193/20106, inserito dalla legge di con-
versione n. 225/2016, quest’ultima sussiste quando ricorrano contestualmente le tre
seguenti condizioni: a) la mancata indicazione, nel contratto o nella lettera di
assunzione, della sede di lavoro; b) lo svolgimento di un’attivita lavorativa che
richiede la continua mobilita del dipendente; ¢) la corresponsione al dipendente,
in relazione allo svolgimento dell’attivita lavorativa in luoghi sempre variabili e
diversi, di un’indennita o maggiorazione di retribuzione in misura fissa, attribuite
senza distinguere se il dipendente si ¢ effettivamente recato in trasferta e dove la

(%) Cass. ord. 5 giugno 2025, n. 15053.

(1) Cass. 20 febbraio 2012, n. 2419.

(¢%) Cass. ord. 9 giugno 2023, n. 16467, che richiama Cass. ord. 18 giugno 2018, n. 16033.
(63) Si veda Cass. n. 2419/2012, cit.
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stessa si ¢ svolta». La medesima disposizione prescrive che ove manchi una di
queste condizioni si applichi la disciplina dell’articolo 51, comma 5, TUIR (*.
Da ultimo, va ricordato che la giurisprudenza ha escluso la compatibilita con il
sistema previdenziale dell’articolo 51, comma 8-4is, TUIR, aggiunto dall’articolo
36, comma 1, della legge n. 342/2000. Cio perché:

a) la disposizione ¢ stata dettata con esplicito riferimento alla materia fiscale e il
«discrimine temporale dei 183 giorni trova ed esaurisce la sua ragion d’essere
nel campo fiscale, in quanto ¢ legato al concetto di “residenza fiscale” delle
persone fisiche ai sensi dell’art. 2, comma 2 del TUIR»;

b) ritenere la disposizione operante ai fini previdenziali determinerebbe un’in-
giustificata compressione delle entrate pubbliche, a detrimento anche della
posizione previdenziale del lavoratore;

¢) la disposizione non tocca la disciplina del decreto-legge n. 317/1987, conver-
tito, con modificazioni, dalla legge n. 398/1987, sul lavoro italiano all’estero.

In caso di lavoratore italiano inviato all’estero la legge distingue I'ipotesi di Paesi

con i quali I'Italia non abbia stipulato una convenzione di sicurezza sociale da

quella in cui esistano tali accordi.

Nella prima, il lavoratore ¢ iscritto obbligatoriamente ad una serie di assicura-

zioni, utilizzando, come base imponibile per il calcolo dei contributi, le retribu-

zioni convenzionali fissate con decreto del Ministro del lavoro e della previdenza
sociale.

Invece, nell’ipotesi di accordi che consentano il mantenimento della copertura

assicurativa in Italia, in deroga al principio del criterio della territorialita, i datori

di lavoro continueranno a versare 1 contributi previdenziali in Italia, assumendo

come parametro per la determinazione della base imponibile le retribuzioni ef-

fettive corrisposte ai lavoratori all’estero, cui sono correlativamente commisu-
rate, nelle forme e nei modi previsti, le prestazioni dovute ().

(% Cft. Cass., sez. un., 15 novembre 2017, n. 27093; Cass. ord. n. 16466/2023, cit., anche per la
natura interpretativa e, quindi, I'efficacia retroattiva della norma del 2016.

(6%) Cfr. Cass. 6 settembre 2016, n. 17646; Cass. n. 14526/2018, cit.; Cass. 25 febbraio 2022, n.
6294, con riferimento a dipendenti impiegati all’estero in Paesi extracomunitari (Sierra Leone e
Congo) non legati all’Italia da accordi di sicurezza sociale.
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Il ruolo della “retribuzione”
nell’ordinamento costituzionale
tra contrattazione collettiva e previdenza obbligatoria

di Bruno Piacci

Abstract — I principi stabiliti dall’art. 36 Cost. in tema di determinazione della “giusta
retribuzione” attribuiscono alla contrattazione collettiva un ruolo fondamentale
nell’ordinamento giuridico (al netto della delega in materia di equita salariale di cui
alla 1. n. 144/2025). Si tratta tuttavia di principi che non riguardano il “minimale”
di retribuzione imponibile ai fini previdenziali (art. 1, d.l. n. 338/1989). 11 discti-
mine ¢ rilevante ed il parametro del “minimale” presenta alcune rigidita che in-
fluenzano anche 'autonomia individuale e collettiva.

Abstract — The principles laid down in Art. 36 of the Constitution regarding the deter-
mination of ‘fair remuneration’ assign a fundamental role to collective bargaining
within the legal system (without prejudice to the delegation on wage fairness under
ActNo. 144/2025). However, these principles do not concern the ‘minimum wage
base’ used for social security contributions (Art. 1, Decree-Law No. 338/1989).
The distinction is significant, as the ‘minimum contributory base’ operates accord-
ing to specific rigidities that also affect both individual and collective autonomy.

Sommario: 1. Introduzione. — 2. Il quadro normativo di riferimento. — 3. La giusta
retribuzione e Iarticolo 36 Cost. — 4. Il minimale contributivo previsto dall’articolo
1 del decreto-legge n. 338/1989. — 5. 1l ruolo dell’articolo 2070 c.c. — 6. Contratta-
zione collettiva: doppia funzione. — 7. Giurisprudenza e principi consolidati. — 8.
Funzione e finalita del minimale contributivo. — 9. Gli effetti pratici e i limiti. — 10.
Retribuzione minima e giusta retribuzione: due piani distinti. — 11. La novita della
legge n. 144/2025. — 12. Conclusione.

111



Problemi attuali della retribuzione

1. Introduzione

Prima ancora di esporre il mio intervento, vorrei precisare che poiché si tratta di

una materia molto dibattuta e per molti versi “scivolosa”, ho cercato di limitare

le mie osservazioni ad una sorta di radiografia dell’attuale stato dell’arte in ter-
mini oggettivi.

Benvero, in omaggio al titolo della sessione Re#ribugione e Previdenza, ho inteso

soffermarmi su un tema che sta al crocevia tra diritto del lavoro e diritto della

previdenza sociale, e cio¢ il rapporto tra il principio di “giusta retribuzione” san-
cito dall’articolo 36 Cost., ed il minimale contributivo, disciplinato dall’articolo

1 del decreto-legge n. 338/1989.

Si tratta di due principi che, pur muovendosi su piani diversi, si intrecciano pro-

fondamente:

* uno tutela la dignita del lavoratore come parte del rapporto di lavoro ed in
termini di stretta corrispettivita della prestazione lavorativa nell’ambito della
sinallagmaticita tipica del contratto di lavoro;

* Taltro ha invece un ruolo piu di “sistema” in quanto chiamato a garantire la
tenuta del sistema previdenziale.

Per cogliere le implicazioni — anche pratiche — che questi due concetti generano

nel rapporto di lavoro, anche alla luce delle ultime novita legislative di cui alla

Legge delega in materia di retribuzione e contrattazione collettiva (legge n.

144/2025), ¢ opportuno effettuare alcune riflessioni.

Prima di tanto, pero, bisogna ricordare che I'Inps ha negli anni ampliato consi-

stentemente la sua area di azione: oltre alle prestazioni tradizionali quali pensioni,

indennita di disoccupazione, trattamenti di malattia e maternita e ammortizza-
tori, sono cresciute le prestazioni di quello che viene ormai definito welfare pub-
blico in senso stretto caratterizzato ad esempio da assegno unico universale, bo-

nus asili nido, bonus mamme, le prestazioni per gli anziani non autosufficienti e

cosl via.

Si tratta di risorse che derivano — secondo il principio solidaristico — dalla con-

tribuzione, oltre che dagli stanziamenti annuali di bilancio.

Le risorse finanziarie impegnate dall’istituto nel 2024 sono risultate pari a

558.123 milioni (di cui 459.545 di parte corrente e 10.105 in conto capitale). 11

rapporto sottolinea inoltre 'aumento degli assicurati (del settore privato e con

lavoro subordinato) pari a 400.000 unita nel breve periodo e di ben piu di 1,5

milioni dal 2019.

Parallelamente ¢ a dirsi che le posizioni contributive sono passate nell’arco degli

ultimi diciassette anni (2008-2024) da poco piu di 13 milioni ad oltre 15 milioni

e cosi anche la contribuzione delle imprese: da poco piu di 113 miliardi nel 2008

a oltre 170 miliardi nel 2024.
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Ed ¢ proprio il meccanismo di determinazione della retribuzione utile ai fini con-
tributivi che ¢ oggetto del mio intervento.

2. 11 quadro normativo di riferimento

Il quadro normativo, ai nostri fini, consta di tre riferimenti fondamentali:

* Tarticolo 36 Cost., che tutela il diritto del lavoratore a una retribuzione pro-
porzionata e sufficiente;

* larticolo 1 del decreto-legge n. 338/1989, che disciplina il minimale contri-
butivo;

 Tarticolo 2070 c.c., che stabilisce il criterio per determinare quale contratto
collettivo applicare (ai fini previdenziali), cio¢ quello corrispondente all’atti-
vita effettivamente svolta dall'impresa.

Questi tre pilastri normativi del tema che ci occupa oggi vanno valutati in inte-

grazione tra loro, ma nella consapevolezza che ciascuno di essi risponde a di-

stinte funzioni:

a) il primo riguarda la giustizia retributiva;

b) il secondo la correttezza contributiva (che, peraltro, governa a cascata nel rap-
porto di lavoro subordinato anche il principio dell’automaticita delle presta-
zioni ex articolo 2116 c.c.);

c) il terzo la coerenza del sistema.

3. La giusta retribuzione e P’articolo 36 Cost.

I’articolo 36 Cost. ¢ una norma di grande valore sociale e costituzionale. Stabi-
lisce che il lavoratore ha diritto a una retribuzione proporzionata alla quantita e
qualita del lavoro svolto, e sufficiente ad assicurare a sé ed alla propria famiglia
un’esistenza libera e dignitosa.

E un principio, cioe, che guarda al contenuto sostanziale del corrispettivo della
prestazione lavorativa (la retribuzione), alla sua equita perché volto a tutelare il
lavoratore come parte piu debole del rapporto di lavoro.

Tale norma, secondo consolidata ricostruzione giurisprudenziale, esprime prin-
cipi cardine fondamentali, attribuendo alla retribuzione il carattere della propor-
zionalita alla quantita e alla qualita del lavoro (principio di equivalenza) e dell’ade-
guatezza in relazione alle necessita individuali e familiati (principio della sufficienza).
La giurisprudenza ha infatti precisato che questi due principi si integrano a vi-
cenda per assicurare «ai lavoratori “una ricompensa complessiva che non ricada
sotto il livello minimo, ritenuto, in un determinato momento storico e nelle con-
crete condizioni di vita esistenti, necessario ad assicurare al lavoratore ed alla sua
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famiglia un’esistenza libera e dignitosa”. In altre parole, 'uno stabilisce “un cri-
terio positivo di carattere generale”, 'altro “un limite negativo invalicabile in as-
soluto™ (V).

All'interno del nostro ordinamento giuridico spetta alla contrattazione collettiva
nazionale — sulla base di una presunzione (relativa) di adeguatezza — il compito
di identificare la “giusta retribuzione” in base ai parametri stabiliti dalla norma
costituzionale, dando cosi concretezza ai principi da essa espressi.

11 giudice, quando deve valutare se una retribuzione ¢ “giusta”, guarda si al con-
tratto collettivo di riferimento, ma trattandosi di norme di diritto comune — per
effetto della mancata attuazione dell’articolo 39 Cost. — ne puo denunciare I'ap-
plicazione (come avvenuto ad esempio nel settore cooperativo della vigilanza
privata con le note decisioni del 2023).

Da questo punto di vista, il contratto collettivo non vincola direttamente le parti:
rappresenta un parametro di riferimento, ma non una soglia inderogabile.

11 giudice puo discostarsene se ritiene che la retribuzione prevista non sia effet-
tivamente sufficiente a garantire il soddisfacimento dei principi stabiliti dalla
norma costituzionale: «nessuna tipologia contrattuale puo ritenersi sottratta alla
verifica giudiziale di conformita ai requisiti sostanziali stabiliti dalla Costituzione
che hanno ovviamente un valore gerarchicamente sovraordinato nell’ordina-
mento» (%) purché tale valutazione:

¢ venga fatta con “prudenza e rispetto”;

* sia adeguatamente motivata.

I precedenti in questa materia — alimentati anche dal dibattito sul salario minimo
— sono molteplici sia da parte della giurisprudenza di merito, sia da parte della
giurisprudenza di legittimita.

4. Il minimale contributivo previsto dall’articolo 1 del decreto-legge n.
338/1989

Passando ora alla disciplina del minimale contributive, qui cambia completamente
la prospettiva.

Si tratta di un parametro di natura strettamente previdenziale, non civilistico:
serve a definire la soglia minima di contribuzione obbligatoria ai fini previden-
ziali (Inps).

Questa norma stabilisce che la base imponibile per il calcolo dei contributi Inps
non puo essere inferiore alla retribuzione prevista dai contratti collettivi stipulati

(1) Cass. 2 ottobre 2023, n. 27711, punto 11.
(3 Ivi, punto 32.
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dalle organizzazioni sindacali comparativamente piu rappresentative sul piano
nazionale.

Quindi, ai fini previdenziali, non conta tanto quanto il datore e il lavoratore con-
cordano individualmente (il corrispettivo determinato in funzione dei principi
stabiliti dall’articolo 36 Cost.), ma il minimo previsto dal contratto collettivo di
riferimento ai fini dell’assolvimento degli obblighi contributivi cui ¢ tenuto il da-
tore di lavoro anche per la quota a carico del lavoratore.

11 rispetto del minimale ¢ inderogabile: anche in presenza di patti individuali con-
trari o di retribuzioni effettive inferiori, i contributi vanno versati sul minimo
legale determinato dal CCNL di riferimento (quello maggiormente rappresenta-
tivo).

Tale principio inderogabile ha lo scopo di evitare che la liberta contrattuale si
traduca in squilibri nella tenuta del sistema previdenziale, mirando a tutelare in-
direttamente anche I’accesso alle prestazioni.

Lo stesso accesso, seppure sia tutelato dal principio di automaticita delle presta-
zioni ai sensi dell’articolo 2116 c.c., trova proprio nel corretto assolvimento degli
obblighi contributivi — secondo parametri definiti — il presupposto della tutela
previdenziale e assicurativa del lavoro ai sensi dell’articolo 38 Cost.

5. Il ruolo dell’articolo 2070 c.c.

E qui interviene anche I'articolo 2070 c.c., il quale ha un ruolo fondamentale di
cerniera tra questi due piani.

La norma individua il contratto collettivo “applicabile” in base all’attivita effet-
tivamente esercitata dall'impresa, non in base alla sua scelta unilaterale.

Tale criterio serve a garantire il rispetto di un parametro oggettivo e predetermi-
nato soprattutto ai fini dell'inquadramento previdenziale dei lavoratori (articolo
49, legge n. 88/1989).

Non conta la forma giuridica o la denominazione aziendale, ma cio che 'impresa
fa concretamente.

Questo criterio serve a evitare abusi: un datore di lavoro non puo scegliere libe-
ramente un contratto piu “vantaggioso” in termini di minoti costi contributivi
se non corrisponde al settore reale in cui opera. Si tratta di un criterio oggettivo
che garantisce uniformita ed equita tra i datori di lavoro cosi come coerenza
all’intero sistema.

La contrattazione collettiva diventa cosi lo strumento tecnico di misurazione del
trattamento economico:

* utile ai fini civilistici (articolo 36 Cost.);

* utile ai fini previdenziali (articolo 1, decreto-legge n. 338/1989).

115



Problemi attuali della retribuzione

6. Contrattazione collettiva: doppia funzione

La contrattazione collettiva, come detto, assume quindi una doppia funzione:

* da un lato, ¢ lo strumento principale per dare attuazione alla giusta retribu-
zione, in base all’articolo 36 Cost.;

¢ dall’altro, ¢ la base tecnica per determinare il minimale contributivo ai fini
previdenziali.

Questa doppia natura spiega perché la contrattazione collettiva, pur essendo

espressione dell’autonomia privata (in mancanza dell’attuazione dell’articolo 39

Cost.), ¢ divenuta nel tempo uno strumento di regolazione pubblicistica del rap-

porto di lavoro.

7. Giurisprudenza e principi consolidati

La giurisprudenza, su questo punto, ¢ da tempo consolidata.

La Cassazione — sia con le sezioni unite del 2002 (*) che con numerose sentenze

successive, fino alle piu recenti del 2024 e 2025 — ha chiarito che bisogna distin-

guere tra due diversi rapporti:

* quello tra datore di lavoro e lavoratore, di natura retributiva e privatistica;

* quello tra datore di lavoro e Inps, di natura pubblicistica e contributiva.

Nel primo caso, le parti possono concordare anche trattamenti diversi, purché

non lesivi dell’articolo 36 Cost.

Nel secondo caso, invece, la base contributiva ¢ fissa e inderogabile, fondata sul

contratto collettivo sottoscritto dalle organizzazioni sindacali comparativamente

piu rappresentative sul piano nazionale e, ai sensi dell’articolo 2070 c.c. sulla base
dell’attivita effettivamente esercitata dall’imprenditore (*).

Riassumendo:

* i fini retributivi — in forza del principio di liberta sindacale — ordinamento
giuridico non impone di applicare uno specifico contratto collettivo;

* ai fini previdenziali — in ragione del carattere pubblicistico della materia (in
applicazione dell’articolo 38 Cost. ed anche al fine di garantire la parita tra i
datori di lavoro per oneri di finanziamento) — la determinazione della retribu-
zione utile ¢ sottratta all’autonomia delle parti.

(3 Si veda Cass., sez. un., 29 luglio 2002, n. 11199.
(*) Cfr. Cass. 2 agosto 2017, n. 19284; Cass. ord. 17 luglio 2024, n. 19759; Cass. ord. 15 luglio
2025, n. 19467.
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11 riferimento ¢ al contratto collettivo sottoscritto dalle organizzazioni piu rap-
presentative su base nazionale ma in ragione dell’attivita effettivamente esercitata
dall’impresa ().

8. Funzione e finalita del minimale contributivo

Il minimale contributivo costituisce pertanto un parametro di equita, serve a ga-
rantire un livello minimo e uniforme di contribuzione per tutti i lavoratori di un
determinato settore, coerentemente con il principio solidaristico che governa la
previdenza sociale ai sensi dell’articolo 38 Cost.

In questo modo si evita che retribuzioni troppo basse producano prestazioni

previdenziali insufficienti.

E si evita anche che alcuni datori di lavoro finanzino il sistema in misura minore

rispetto ad altri, pur garantendo ai propri dipendenti trattamenti uniformi da un

punto di vista strettamente contrattuale.

Il minimale si qualifica pertanto per essere un criterio oggettivo e predeterminato

che non lascia spazio a scelte discrezionali o a processi di autodeterminazione

normativa; restando questi possibili (seppure sindacabili dal giudice del lavoro)
solo in relazione al trattamento economico e normativo dei lavoratori ai fini del
soddisfacimento dei principi previsti dall’articolo 36 Cost. (°).

In definitiva:

* il minimale previdenziale limita ’autonomia delle parti perché il datore di la-
voro non puo autodeterminare la base contributiva né disapplicare i contratti
delle organizzazioni sindacali maggiormente rappresentative;

* per contro, la giusta retribuzione ex articolo 36 Cost. resta soggetta alla valu-
tazione «prudente e motivata» del giudice del lavoro, anche in deroga alle pre-
visioni del contratto collettivo, se riconosciute inadeguate.

9. Gli effetti pratici e i limiti

Sul piano operativo, queste differenze producono effetti precisi:

* da un punto di vista strettamente contrattuale — pur con i limiti che la giuri-
sprudenza ha individuato in questi anni in applicazione del principio della
giusta retribuzione di cui all’articolo 36 Cost. — il datore di lavoro ¢ libero di
individuare la retribuzione “parametro” di settore;

(® Siveda Cass., sez. un., n. 11199/2002, cit.
(%) Si veda Cass. ord. n. 19467/2025, cit.
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* da un punto di vista previdenziale il datore di lavoro non puo autodetermi-
nare la base contributiva, né scegliere liberamente un contratto meno one-
rOSO.

«Gli accordi collettivi diversi da quelli stipulati dalle organizzazioni sindacali piu

rappresentative su base nazionale (ad es. gli accordi aziendali o provinciali), ov-

vero gli accordi individuali, hanno rilevanza ai fini contributivi solo quando de-
terminino una retribuzione superiore al minimale, mentre, in caso contrario, re-
stano irrilevanti e la contribuzione va necessariamente parametrata al minimale»

(-

10. Retribuzione minima e giusta retribuzione: due piani distinti

Ecco allora la distinzione piu importante.

La retribuzione minima ai fini previdenziali e la giusta retribuzione ai sensi dell’articolo

36 possono non coincidere:

* la prima ¢ una misura tecnico-amministrativa, finalizzata alla corretta contri-
buzione e alla sostenibilita del sistema previdenziale;

* Ja seconda ¢ una misura di equita sostanziale, volta a garantire la dignita del
lavoratore.

Puo accadere — e la Cassazione lo ha affermato piu volte in questi anni — che una

retribuzione sia formalmente conforme al minimale previdenziale ma non “giu-

sta” ai sensi dell’articolo 36 Cost. ().

In questo caso, il giudice puo intervenire e riconoscere I'insufficienza della retri-

buzione anche se i contributi sono stati calcolati e versati correttamente.

Con la conseguenza che si crea cosi una duplice soglia:

a) una “soglia previdenziale” rigida (articolo 1, decreto-legge n. 338/1989) fon-
data sul criterio della maggiore rappresentativita;

b) una “soglia costituzionale” di equita retributiva, suscettibile di valutazione
caso per caso (articolo 36 Cost.) oggi soggetta anche al criterio della maggiore

applicazione (legge n. 144/2025).

() Cass., sez. un., n. 11199/2002, cit.; si veda anche Cass. n. 21479/2020. Differenze a livello
provinciale sono legittime per alcuni settori, come quello agricolo sul quale ¢ gia intervenuta a
suo tempo la Corte costituzionale con la sentenza 20 luglio 1992, n. 342.

(8) Cft. Cass. n. 27711/2023, cit., e Cass. ord. 9 ottobre 2023, n. 28230.
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11. La novita della legge n. 144/2025

Un’ultima riflessione riguarda proprio le novita introdotte dalla legge delega n.
144/2025 che si propone l'obiettivo di garantire I’attuazione del dititto dei lavo-
ratori ad una retribuzione proporzionata e sufficiente ai sensi dell’articolo 36
Cost. con Iintento di rafforzare la contrattazione collettiva (articolo 1).

La legge sostituisce — ai fini dell’applicazione dell’articolo 36 Cost. — il criterio
della maggiore rappresentativita del contratto collettivo con quello della mag-
giore applicazione.

In pratica, non rileva piu solo il contratto firmato dalle organizzazioni sindacali
piu rappresentative a livello nazionale, ma quello piu diffuso nel settore.
L’obiettivo é di avvicinare la norma alla realta del mercato del lavoro e rafforzare
la contrattazione collettiva effettiva.

Tuttavia, questo cambiamento richiedera molta attenzione in fase di attuazione
della Delega: la maggiore applicazione potrebbe non riflette la realta ai fini del
rispetto dei parametri di cui all’articolo 36 Cost. e potrebbe determinare (ed in-
centivare) un abbassamento delle tutele economiche, se non sara accompagnata
da criteri di controllo e di coerenza tra il principio della “maggiore applicazione”
ed il soddisfacimento dei principi costituzionali previsti dall’articolo 36 Cost.

12. Conclusione

In conclusione, il mznimale contributivo resta uno strumento essenziale di equita e
di equilibrio del sistema previdenziale.

Assicura che tutti i lavoratori contribuiscano in modo proporzionato, e che le
prestazioni previdenziali attuali e future siano coerenti con le finalita solidaristi-
che dell’articolo 38 Cost.

Parallelamente, I’articolo 36 continua a rappresentare il presidio della giustizia
retributiva e della dignita del lavoro.

Oggi, con I'introduzione del criterio della maggiore applicazione, si apre una
nuova fase nell’ambito del diritto del lavoro: una fase che richiedera equilibrio,
attenzione e una costante capacita di raccordare queste due logiche, quella eco-
nomico-sociale e quella tecnico-previdenziale.

I’obiettivo, in fondo, resta sempre lo stesso: garantire al lavoratore una retribu-
zione giusta e, al tempo stesso, un sistema previdenziale equo e sostenibile per
tutti.

Grazie per I'attenzione.
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della contrattazione collettiva “sana”,

la valorizzazione a corrente alternata
dell’articolo 39 Cost. e la certezza del diritto

di Carlo Pisani

Abstract — 1l contributo analizza criticamente il recente orientamento della Corte di
Cassazione in materia di retribuzione minima, che amplia il potere del giudice di
valutare la sufficienza del salario rispetto ai parametri dell’art. 36 Cost. L’indagine
evidenzia come tale intervento giurisprudenziale si ponga in tensione con il tradi-
zionale ruolo della contrattazione collettiva quale principale riferimento per la de-
terminazione della retribuzione. In questa prospettiva, viene ricostruita I’evolu-
zione storica del rapporto tra autonomia collettiva e intervento giudiziale, anche
alla luce della funzione supplente svolta dalla giurisprudenza in assenza di attua-
zione dell’art. 39 Cost. Particolare attenzione ¢ dedicata alla natura e agli effetti
delle pronunce del 2023, interrogandosi sulla loro possibile diffusione e sul loro
impatto sistemico. Il saggio sottolinea i rischi connessi a una valorizzazione ecces-
siva del ruolo del giudice nella determinazione della retribuzione, in termini di in-
certezza e frammentazione applicativa. Viene inoltre evidenziato il problema del
coordinamento tra l'indirizzo della Cassazione e i principi affermati dalla Corte
costituzionale in tema di liberta sindacale. In tale quadro, emerge la centralita del
contratto collettivo come espressione dell’autonomia sindacale e strumento di re-
golazione salariale.

Abstract — The paper critically examines the recent case-law of the Court of Last Resort
on minimum wages, which expands the judge’s power to assess the adequacy of
remuneration in light of Art. 36 of the Constitution. The analysis highlights how
this judicial intervention creates tension with the traditional role of collective bar-
gaining as the primary benchmark for wage determination. From this perspective,
it reconstructs the historical evolution of the relationship between collective au-
tonomy and judicial intervention, also considering the supplementary role played
by case-law in the absence of implementation of Art. 39 of the Constitution. Par-
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ticular attention is devoted to the nature and effects of the 2023 rulings, question-
ing their potential spread and systemic impact. The essay underscores the risks
associated with an excessive expansion of judicial discretion in wage determination,
especially in terms of legal uncertainty and fragmentation. It also highlights the
issue of coordination between the approach of the Court of Last Resort and the
principles affirmed by the Constitutional Court regarding trade union freedom.
Within this framework, the central role of collective agreements emerges as an
expression of trade union autonomy and as a key instrument for wage regulation.

Sommario: 1. Introduzione. — 2. Il ruolo della giurisprudenza nella determinazione della
retribuzione. — 3. Gli sviluppi giurisprudenziali piu recenti. — 4. Retribuzioni, divari
e produttivita del lavoro. — 5. Conclusioni.

1. Introduzione

Il presente contribuito vuole offrire qualche spunto di riflessione sul dibattito
intorno all'inedito neo-interventismo demolitorio della Cassazione per quanto
riguarda la retribuzione minima sufficiente stabilita dai contratti collettivi, pur
stipulati da organizzazioni sindacali maggiormente rappresentative (). In effetti,
nonostante principi formalmente ribaditi, nella sostanza ci troviamo in presenza
di una amplificazione del potere del giudice di valutare la congruita della retribu-
zione rispetto allo standard costituzionalizzato della sua sufficienza.

Potremmo definire questa giurisprudenza come “sostitutiva” del contratto col-
lettivo, o, meglio, della sua funzione di “autorita salariale”. Del resto, ormai la
glurisprudenza creativa alle volte ¢ sostitutiva perfino della legge, come sta avve-
nendo, ad esempio, con alcuni orientamenti in materia di licenziamento, sia in
ordine alla regola del repéchage, sia per quanto concerne I'applicazione delle dif-
ferenti tutele. Quindi non ¢’¢ da meravigliarsi perché appare tutto coerente con
'eta della giurisdizione.

Semmai viene da pensare che, dopo settant’anni di sostanziale rispetto da parte
del giudice dei prodotti dell’autonomia collettiva maggiormente rappresentativa,
questo neo-interventismo ¢ venuto alla luce in concomitanza con le proposte
legislative sul salario minimo legale; a conferma di una certa attuale supplenza
giudiziaria che viene in aiuto ad istanze della politica che non raccolgono la forza
parlamentare per esser approvate. E anche questo ¢ un fenomeno da studiare in
relazione al corretto funzionamento della divisione dei poteri, perché la giusta
rivendicazione dei magistrati circa la loro autonomia rispetto al potere esecutivo

(1) Con le sentenze 2 ottobre 2023, n. 27711, n. 27713 e n. 27769, e 10 ottobre 2023, n. 28320,
n. 28321 e n. 28323.
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dovrebbe valere anche per il potere legislativo nei confronti del potere giudizia-
rio.

La giurisprudenza ¢ un fenomeno del diritto che contribuisce alla sua formazione
extralegislativa ma, come insegnava Tarello, deve essere contestualizzata, altri-
menti si fanno analisi astratte o, peggio, intrise di ipocrisia. Ad esempio, agli inizi
degli anni Settanta, una certa corrente della dottrina contraria al positivismo le-
galista, criticava il soggettivismo dei giudici che si discostavano dalle tariffe del
contratto collettivo, in quanto questi scostamenti erano per lo piu 7 pejus rispetto
al contratto collettivo, utilizzato solo come parametro nei casi di sua non appli-
cabilita diretta. In quei tempi ancora non era emersa appieno la mutazione cul-
turale che ebbe a subire la categoria della magistratura a partire proprio da quel
periodo, come attestano gli studi di allora, ad iniziare proprio da Teorie ed ideologie
del diritto sindacale di Giovanni Tarello (Giuffre, 1967), oppure dall’indagine di
Maria Luisa De Cristofaro, La giusta retribuzione (11 Mulino, 1971), oppure dal
saggio di Cassese Problemi delle ideologie dei gindici (sulla Rivista Trimestrale di Diritto
¢ Procedura Civile del 1969).

2. Ilruolo della giurisprudenza nella determinazione della retribuzione

Ora si tratta innanzitutto di vedere se le suddette sentenze dell’ottobre del 2023,
costituiranno un fenomeno isolato o avranno invece un seguito. Allo stato non
sembra che ci sia stata la rincorsa dei giudici di merito ad emulatle con pronunce
che abbiano demolito le tariffe di quel contratto collettivo o di altri, sempre sti-
pulati da OO.SS. maggiormente rappresentative, che prevedano le retribuzioni
minime identiche o addirittura inferiori rispetto a quello della categoria dei ser-
vizi fiduciari. Quelle sentenze della Cassazione, come ¢ ovvio, fanno stato solo
tra le parti di quel processo, mentre un altro giudice potrebbe pensarla diversa-
mente anche in relazione al medesimo contratto collettivo. Insomma, non si ha
notizia di contenziosi collettivi o di serie sul punto, che invochino la nomofila-
chia delle suddette pronunce. Si potrebbe quindi derubricare la vicenda come
una sorta di “monito”, un richiamo all’ordine della Suprema corte, preoccupata
della deriva del salario verso livelli ritenuti dai giudici incompatibili con una esi-
stenza libera e dignitosa; peraltro, questo interventismo potrebbe sortire 'ef-
fetto, non si sa quanto voluto, di indurre il Governo e il legislatore a tornare sulla
propria decisione e convincersi che, a questo punto, sarebbe meno peggio I'in-
tervento della legge sul salario minimo rispetto all’'incertezza della supplenza giu-
diziaria. Si potrebbe obiettare che in tal modo la giurisdizione esonderebbe dalla
sua funzione; ma anche qui, ormai questi appaiono rilevo obsoleti di chi, abba-
stanza ingenuamente, pensa ancora che la politica del diritto non passi anche per
le aule giudiziarie.
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3. Gli sviluppi giurisprudenziali piu recenti

In ogni caso, questo improvviso risveglio giurisprudenziale sostitutivo dell’auto-
nomia collettiva non convince, innanzitutto da un punto di vista sistematico,
perché si pone in modo disarmonico con I'articolo 39 Cost. e con la stessa genesi
dell’articolo 36 Cost.

Tutto il nostro sistema infatti tende a valorizzare la connessione primaria tra
Iattuazione del principio costituzionale e il contratto collettivo, con il quale vi ¢
una palese continuita logica: se 'autonomia collettiva ¢ priva della qualificazione
di fonte formale, vi sono pochi dubbi che debba essere apprezzata come “fonte
fatto”, in relazione alla normativita del fenomeno ().

Difficile negare allora I'esistenza di quella trama invisibile ma reale che tiene in-
sieme gli articoli 39 e 36 Cost., con la loro interdipendenza, tanto che il loro
insieme costituisce una sorta di gabbia per I'intervento del legislatore ordinario.
La genesi che risulta dai lavori dell’Assemblea costituente ¢ nota: da un lato,
vennero rigettate le proposte sul salario minimo legale; in particolare Di Vittorio
parlo della pericolosita della proposta sotto il profilo dello svuotamento
dell’azione sindacale e suggeri di inserire nell’articolo un esplicito richiamo alle
pattuizioni collettive; dall’altro, non venne formalizzato neppure quest’ultimo
riferimento anche perché un simile collegamento era ritenuto implicito con il
contratto collettivo dotato di efficacia obbligatoria, come espediente piu con-
sono previsto dalla stessa costituzione, apparendo da subito evidente come fosse
la fonte maggiormente idonea a determinare il punto di equilibrio tra contrap-
posti interessi. Pertanto, da tutti i lavori preparatori si puo ragionevolmente
escludere che I'intenzione del costituente fosse quella di attribuire primariamente
ai giudici ordinari il potere di determinare in concreto, caso per caso, la retribu-
zione ex articolo 36 Cost. Cio che ¢ poi accaduto ¢ noto: nella successiva situa-
zione di carenza legislativa data dalla inattuazione dell’articolo 39 Cost., di fronte
alla limitata efficacia dei contratti collettivi di diritto comune, la giurisprudenza
ha svolto la sua funzione di permettere nella sostanza ’estensione di questa effi-
cacia, a partire da quando — erano gli anni 1950-1953 — I’articolo 36 Cost. venne
improvvisamente accettato dalla stessa giurisprudenza come norma precettiva,
atta a colmare il vuoto legislativo, allo stesso tempo riconoscendo autorita sala-
riale dell’autonomia collettiva, sia pure con ’espediente del parametro equitativo
ai sensi dell’articolo 2099 c.c.

(® Si veda G. PROIA, Questioni sulla contrattazione collettiva. Legittimazione, efficacia, dissenso, Giuffre,
1994.
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4. Retribuzioni, divari e produttivita del lavoro

Al di fuori di questa funzione, riconoscere alla giurisprudenza un generalizzato
ruolo di “fonte” salariale & sostanzialmente estraneo a nostro sistema; sarebbe,
come ebbe a scrivere Pera (%), il «peggiore degli espedienti, perché si avrebbe non
una determinazione organica ed armonica della retribuzione, ma tante decisioni,
anche contrastanti, in rapporto alla stessa categoria, tutto essendo affidato al per-
sonale e prudente arbitrio, se cosi puo dirsi, del magistrato; in conclusione un
artificioso sistema di regolamentazione dei salari sulla base del principio infor-
matore della retribuzione sufficiente.

Non meno critico il pensiero di allora di Giugni (*), quando scrisse: «ILaddove il
giudice rifiuta 'ancoramento al dato della contrattazione — vale a dire la funzione
di supplenza della norma —, ne emerge un soggettivismo che pone seriamente in
dubbio I'idoneita della funzione giurisdizionale a dettare 1 livelli a cui la retribu-
zione deve intendersi come sufficientew; cio in quanto, «’estrazione sociale e
I'ideologia del giudice sono fattori che, nell’esperienza giuridica concreta, potreb-
bero delineare la nozione di retribuzione sufficiente». In effetti, ¢ ormai acquisito
dagli studi sulla precomprensione nel processo interpretativo, il ruolo che gioca
I'ideologia e la formazione culturale dei giudici, che assume un connotato mas-
simo nei giudizi di equita.

In effetti, sono centinaia i giudici del lavoro, ciascuno dei quali puo avere la pro-
pria visione circa entita della retribuzione sufficiente per assicurare alla persona
che lavora e alla sua famiglia un’esistenza libera e dignitosa. Si pensi che perfino
nell’ambito delle sei sentenze della Cassazione sul salario minimo che sono state
decise nella stessa udienza del 14 settembre 2023, ma con due diversi relatori, le
motivazioni non sono omogenee perché divergono nella fase ricostruttiva dopo
I'annullamento della clausola: secondo un primo gruppo di sentenze occorre ap-
plicare il contratto collettivo migliore dei proprietari dei fabbricati; mentre un
altro gruppo ha deciso di rinviare al giudice di merito perché scegliesse lui il
parametro.

E pensabile che la determinazione dello standard retributivo minimo inderoga-
bile possa variare a seconda dell’ufficio giudiziario o a seconda del magistrato o
del collegio della stessa Suprema corte, a cui la controversia ¢ affidata nella
nell’ambito dello stesso ufficio?

Inoltre, se si imponesse questo orientamento neppure una legge sul salario mi-
nimo sarebbe al sicuro, come peraltro espressamente affermato dalle sentenze
stesse, perché potrebbero essere rimesse davanti alla Corte costituzionale; con il
che avremmo veramente chiuso il cerchio della Consulta legiferante, oltre alla

() G. PERA, La ginsta retribugione dell’art. 36 della Costituzione, in DI, 1953, n. 1, 1, p. 99.
(*) G. GIUGNL, Prefagione a M.L. DE CRISTOFARO, La giusta retribuzione, 11 Mulino, 1971, p. 109.
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materia dei licenziamenti. Non piu custode della ragionevolezza ma decisore so-
vrano come ebbe a scrivere Luciani, prima di diventare giudice della Consulta.
La materia diventa quindi estremamente scivolosa in quanto incide anche re-
troattivamente sul legittimo affidamento dell'imprenditore sulla validita del con-
tratto collettivo “serio” che lui si ¢ impegnato a rispettare; e proprio facendo
affidamento su quei parametri che poi opera le sue scelte economiche e valuta il
suo rischio di impresa. Ad esempio, puo aver stipulato contratti d’appalto ba-
sando il corrispettivo su quelle tariffe di contratti collettivi “seri”, facendo su di
essi 1 propri calcoli e la propria offerta nelle gare per I'aggiudicazione. Facendo
retroagire questi aumenti imposti ex post, il rischio ¢ quello di portare fuori dal
mercato queste imprese. E pur vero che la certezza del diritto ormai & tema con-
siderato poco compatibile con Iattuale fase. Tuttavia, qui si va poco ragionevol-
mente ad incidere sulla liberta di iniziativa economica privata.

In sostanza il giudice del rinvio si trovera in quei caso a determinare la retribu-
zione “giusta” per il passato ma senza alcuna certezza sui parametri. Proprio la
ragionevolezza dovrebbe allora indurre il giudice, che proprio non ritenga com-
patibile con I'articolo 36 Cost. la retribuzione prevista dai tali contratti collettivi,
quantomeno di sollevare questione di costituzionalita sia con il diritto unionale
sia con l'articolo 39, primo comma, Cost. La questione di costituzionalita an-
drebbe sollevata anche con riferimento all’articolo 2099 c.c., cosi come interpre-
tato dalle sentenze dell’ottobre 2023, secondo le quali la norma consentirebbe al
giudice una ampia discrezionalita tale da potersi discostare da minimi contribu-
tivi dei contratti collettivi, potendosi servire di altri criteri a sua scelta.

5. Conclusioni

Cio che allora emerge da questa vicenda, ¢ il diverso peso attribuito al principio
della liberta sindacale di cui all’articolo 39 Cost. nella giurisprudenza della Corte
costituzionale, rispetto a questo indirizzo della Cassazione.

Infatti, la valorizzazione del (e, si potrebbe dire, il rispetto per il) contratto col-
lettivo, visto come una delle massime espressioni del suddetto principio, ¢ stato
ribadito piu volte, anche recentemente, dal giudice delle leggi.

Da ultimo, ad esempio, nella sentenza 30 ottobre 2025, n. 156, la Consulta, nel
riconoscere il diritto alla costituzione della RSA anche ad iniziativa dei lavoratori
nell’ambito della associazione comparativamente piu rappresentativa sul piano
nazionale, a prescindere dal fatto che abbia firmato o partecipato alla trattativa
per il contratto collettivo applicato nell’'unita produttiva, ha affermato che «la
figura dei sindacati comparativamente piu rappresentativi ¢ divenuta il punto di
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riferimento dell’evoluzione normativa, specie nell’ambito della negoziazione col-
lettiva, anche in funzione del contrasto ai fenomeni di dumping indotti dalla prassi
dei cosiddetti contratti-piratax.

La centralita della contrattazione collettiva, come espressione del principio di
liberta sindacale, ¢ stata talmente valorizzata da far ritenere alla Consulta che non
sia consentito al legislatore di prevedere soltanto una sanzione indennitaria per
il licenziamento ingiustificato, pur ritenuta dalla stessa Corte costituzionale ade-
guata e dissuasiva, invece di quella reintegratoria, nel caso di licenziamento mo-
tivato da infrazione specifica per la quale il contratto collettivo preveda solo una
sanzione di tipo conservativo, anche qualora si tratti di illecito del lavoratore di
non scarsa importanza, collocato per gravita subito al di sotto della soglia del
notevole inadempimento. Cio in quanto, secondo la Corte, «la mancata previ-
sione della reintegra nelle ipotesi in cui il fatto contestato sia punito con una
sanzione conservativa dalle previsioni della contrattazione collettiva andrebbe ad
incrinare il tradizionale ruolo delle parti sociali nella disciplina del rapporto e
segnatamente nella predeterminazione dei canoni di gravita di specifiche con-
dotte disciplinarmente rilevanti» (°). Difficile negate che lo stesso effetto di in-
crinare la credibilita di un contratto collettivo possa conseguire dall’eventuale
diffondersi dell’orientamento diretto a colpire 'autonomia collettiva proprio
nella sua funzione fondamentale di regolatore salariale.

A questo si devono aggiungere gli altri precedenti, sempre del giudice delle leggi,
secondo 1 quali «a liberta di organizzazione sindacale verrebbe [...] vanificata
[-..], se non fosse comprensiva dell’attivita contrattuale e della connessa liberta
negoziale»; per cui non ¢ consentito al legislatore cancellare gli esiti della contrat-
tazione collettiva (°). A tal proposito ¢ sufficiente ricordare la dichiarazione di
incostituzionalita dell’imposizione per legge del nullaosta della Banca d’Italia per
efficacia dei contratti collettivi delle Casse di risparmio, e cio sempre in forza
della tutela costituzionale dei risultati della contrattazione collettiva (7).
L’interrogativo che dunque pongono le sentenze qui in esame ¢ se, alla luce di
questo quadro sistematico, sia coerente consentire I'operazione che pretenda di
superare, e perfino di invalidare nei confronti dei soggetti direttamente vincolati,
valutazioni specifiche dell’autonomia collettiva anche e soprattutto a proposito
della retribuzione sufficiente.

(® C. cost. 16 luglio 2024, n. 129.
(©) C. cost. 7 febbraio 1985, n. 34.
() Siveda C. cost. 24 marzo 1988, n. 330.
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Il diritto alla giusta retribuzione
e il contributo promozionale della legge:
luci, ombre, prospettive

di Francesco Stolfa

Abstract — 11 contributo esamina il ruolo della legge nel promuovere il diritto alla giusta
retribuzione, soffermandosi sui meccanismi incentivanti, sul minimale contribu-
tivo e sulle prassi ispettive. L’analisi mette in luce I'utilita di questi strumenti, ma
anche le loro persistenti incertezze applicative e i limiti che ne riducono effettivita.
Ne emerge una riflessione sulle possibili prospettive di rafforzamento della tutela
retributiva, tra sostegno legislativo, vigilanza e nuovi modelli di compliance.

Abstract — The paper examines the role of legislation in promoting the right to fair
remuneration, focusing on incentive-based mechanisms, the contributory mini-
mum and inspection practices. The analysis highlights the usefulness of these in-
struments, but also their persistent practical uncertainties and the limits that reduce
their effectiveness. It thus offers a reflection on possible ways to strengthen wage
protection, through legislative support, enforcement and new compliance models.

Sommario: 1. Premessa. — 2. Il minimale contributivo e il c¢.d. minimo costituzionale. —
3. I meccanismi incentivanti. — 3.1. In generale. — 3.2. Quali agevolazioni. — 3.3.
Quali contratti collettivi. — 4. Le prassi ispettive. — 5. Conclusioni.

1. Premessa
Nel nostro ordinamento giuslavoristico I'attuazione del diritto del lavoratore alla
retribuzione proporzionata e sufficiente, secondo i canoni dell’articolo 36 della

Carta costituzionale, ad oltre settantasette anni dalla sua entrata in vigore, conti-
nua ad essere affidata alle incerte sorti di una contrattazione collettiva di tipo
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esclusivamente privatistico, supportata dagli oscillanti orientamenti della giuri-
sprudenza, ancora una volta chiamata a supplire 'incapacita della politica di for-
nire strumenti piu affidabili, di tipo legislativo.

Non avendo saputo o voluto seguire la “via maestra” tracciata dall’articolo 39
Cost., il sistema giuridico ha quindi dovuto individuare soluzioni “all’italiana”
con cui pervenire al medesimo risultato per vie #raverse. Il meccanismo tradizio-
nalmente scelto dal legislatore ¢ stato quello, di carattere incentivante, volto cio¢
a ottenere in via indiretta 'applicazione generalizzata dei contratti collettivi o
comunque del relativo trattamento economico e normativo, condizionando a
essi il godimento di svariate agevolazioni fiscali, contributive, finanziarie e, tal-
volta, anche normative.

Attesa la rilevanza assunta da tali benefici ed agevolazioni nel nostro sistema
economico, il meccanismo ¢ potenzialmente dotato di una particolare efficacia
essendo stato esteso, in pratica, a qualsiasi tipo di intervento pubblico ed essendo
per di piu strutturato in modo da operare in via preventiva inducendo il datore di
lavoro, nel corso del rapporto, ad erogare spontaneamente il trattamento con-
trattuale e a rispettare le norme di legge a tutela del lavoro.

Un altro meccanismo, diverso da quello incentivante, utile ad ottenere dal datore
comportamenti virtuosi, ¢ quello posto dall’articolo 1, comma 1, del decreto-
legge n. 338/1989 (convertito dalla legge n. 389/1989) che fissa i c.d. minimali
contributivi in corrispondenza con 1 trattamenti previsti dalla contrattazione col-
lettiva.

Tali meccanismi hanno dovuto farsi carico dei limiti del nostro sistema giussin-
dacale e, soprattutto, del fatto che, la mancata attuazione dell’articolo 39 e la
persistente natura privatistica della contrattazione collettiva, hanno portato a una
proliferazione del tutto innaturale di contratti collettivi. Da un certo momento
in poi, quindji, il meccanismo premiale e quello volto a determinare il minimale
contributivo si sono assunti anche il compito, invero piuttosto improbo, di se/e-
gionare la contrattazione collettiva da prendere a riferimento e di orientare le
aziende verso 1 testi contrattuali sottoscritti da organizzazioni intersindacali ef-
fettivamente rappresentative.

In questa situazione, ai fini della effettivita del diritto alla giusta retribuzione, ha
assunto quindi un ruolo strategico, di notevole rilevanza, anche la funzione di
vigilanza svolta dall’Ispettorato nazionale del lavoro ma anche dagli apparati
ispettivi dell’Inps e dell’Inail, ai quali spetta il compito di verificare il rispetto
delle condizioni fissate dalla legge per I'apertura di una posizione previdenziale
(il minimale) o per fruire di gran parte delle agevolazioni.

Al fine di verificare se questi meccanismi abbiano effettivamente conseguito lo
scopo che il legislatore aveva loro assegnato e di saggiarne anche la perdurante
efficacia, puo essere allora utile ricostruire 1 principali meccanismi incentivanti
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messi in campo, le problematiche sorte nella loro applicazione ma anche il fun-
zionamento dell’apparato ispettivo e sanzionatorio di supporto.
E lo scopo che, con tutti i limiti di una trattazione agile, si propone questo lavoro.

2. Il minimale contributivo e il c.d. minimo costituzionale

L’articolo 1, comma 1, del dectreto-legge n. 338/1989 fissa il c.d. minimale con-
tributivo e recita testualmente: «La retribuzione da assumere come base per il
calcolo dei contributi di previdenza e di assistenza sociale #on puo essere inferiore
all'importo delle retribugioni stabilito da leggi, regolamenti, contratti collettivi, stipulati dalle
organizzaziont sindacali pii rappresentative su base nazionale, ovvero da accordi collet-
tivi o contratti individuali, qualora ne derivi una retribuzione di importo supe-
riore a quello previsto dal contratto collettivor (enfasi aggiunta). E altrettanto
noto che la successiva legge di interpretazione autentica, legge n. 549/1995,
all’articolo 2, comma 25, ha precisato: «L articolo 1 del decreto-legge 9 ottobre
1989, n. 338, convertito, con modificazioni, dalla legge 7 dicembre 1989, n. 389,
si interpreta nel senso che, in caso di pluralita di contratti collettivi intervenuti
per la medesima categoria, la retribuzione da assumere come base per il calcolo
dei contributi previdenziali ed assistenziali ¢ quella stabilita dai contratti collettivi
stipulati dalle organizzazioni sindacali dei lavoratori e dei datori di lavoro comparativamente
pinl rappresentative nella categorian (enfasi aggiunta).

Se mal non ricordo, ¢ stato con quest’ultima disposizione che si ¢ introdotto per
la prima volta nel nostro ordinamento il criterio della waggiore rappresentativita com-
parata, volto non piu a selezionare le organizzazioni sindacali (come era quello
precedentemente utilizzato, fondato sulla nozione di sindacato maggiormente rappre-
sentativo) bensi a selezionare i contratti collettivi. Con questo meccanismo si per-
segue, infatti, Pobiettivo di individuare il CCNL c.d. leader all'interno di ogni
specifica categoria al fine di renderlo punto di riferimento del limite minimo della
contribuzione previdenziale.

Il meccanismo ¢ peraltro completato dal comma 2 del medesimo articolo 1 del
decreto-legge n. 338/1989 che, in combinato disposto con l'articolo 1 del de-
creto-legge n. 463/1983 (convertito dalla legge n. 638/1983), individua il c.d.
minimale amministrativo o minimale Inps ossia «il limite minimo di retribuzione
giornaliera [...] per tutte le contribuzioni dovute in materia di previdenza e assi-
stenza sociale» (attualmente pari al 9,50% del trattamento minimo di pensione a
carico del Fondo pensioni lavoratori dipendenti).

Per costante orientamento esegetico, i due limiti minimi devono essere rispettati
entrambi per cui la retribuzione da prendere a riferimento per la determinazione
degli oneri contributivi non puo essere inferiore a nessuno dei due minimali, i
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quali operano quindi come un doppio confine al di sopra del quale deve mante-
nersi I'imponibile, quale che sia la retribuzione effettivamente erogata (').

Si tratta di un meccanismo che ¢ evidentemente finalizzato a salvaguardare, da
un lato, gli equilibri di bilancio degli enti e, dall’altro, le posizioni previdenziali
dei lavoratori. Esso, tuttavia, risulta meno efficiente rispetto all’obiettivo di assi-
curare al lavoratore una retribuzione di fatto adeguata e sufficiente. Non fissa,
infatti, alcun limite minimo allimporto della retribuzione ma costituisce solo un
blando incentivo all’effettiva erogazione del trattamento retributivo previsto
dalla contrattazione collettiva utilizzata come imponibile minimo. In realta, ove
tale contratto leader non risulti vincolante per il datore di lavoro, il trattamento
del lavoratore resta garantito solo dal c.d. minimo costituzionale essendo, come
¢ noto, di derivazione giurisprudenziale, non ¢ definibile a priori con certezza;
per cui, pur nell’'ambito di un orientamento esegetico costantemente volto a
prendere a riferimento quel medesimo contratto collettivo leader, esso resta co-
mungque, entro certi limiti, comunque soggetto all’apprezzamento operato, caso
per caso, dal giudice (%).

Draltro canto, questo meccanismo di tutela ¢, per sua natura, scarsamente appli-
cabile in via preventiva e destinato, quindi, ad applicarsi soprattutto a posteriori,
cio¢ in forza di pronuncia del giudice su ricorso del lavoratore.

Per questi motivi, il meccanismo fondato sull'imponibile contributivo determi-
nato per legge combinato con I'applicazione del minimo retributivo costituzio-
nale si ¢ rivelato poco efficace inducendo da tempo il legislatore a percorrere
anche altre strade.

() Cfr. G. LEONE, Rapporto previdenziale e rapporto contributivo, in AANV., Previdenza ed assistenza,
Giuffre, 2017, spec. pp. 60-61; D. MESITI, Diritto previdenziale. Norme e interpretagione, Giuffre,
2024, p. 67.

(?) La giurisprudenza di legittimita ¢ uniforme nel ritenere che, ai fini della determinazione del
minimo retributivo costituzionale, i contratti collettivi leader costituiscono un mero parametro
di riferimento sulla base di una presunzione relativa di conformita ai criteri di proporzionalita e
sufficienza fissati dal disposto normativo. 1l giudice quindi se ne puo discostare sia in senso
migliorativo che in senso peggiorativo. Sotto quest’ultimo profilo la giurisprudenza ritiene che il
giudice possa tenere conto di una pluralita di elementi, quali la quantita e qualita del lavoro pre-
stato, le condizioni personali e familiari del lavoratore, le tariffe sindacali praticate nella zona, il
carattere artigianale e le dimensioni dell’azienda (si veda, ex plurimis, Cass. 28 agosto 2004, n.
17250, p. 950). La medesima giurisprudenza ha peraltro ritenuto che tale valutazione debba es-
sere rimessa in via esclusiva al giudice di merito e sia insindacabile in cassazione; il che, ovvia-
mente, ha impedito che sul punto si formasse un otientamento consolidato in sede di legittimita,
derivandone un non trascurabile elemento di incertezza.
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3. I meccanismi incentivanti
3.1. In generale

Gia nell’articolo 36 Stat. lav., al primo comma, si sanciva un principio generale
tuttora valido: «Nei provvedimenti di concessione di benefici accordati ai sensi
delle vigenti leggi dallo Stato a favore di imprenditori che esercitano professio-
nalmente un’attivita economica organizzata e nei capitolati di appalto attinenti
all’esecuzione di opere pubbliche, deve essere inserita la clausola esplicita deter-
minante 'obbligo per il beneficiario o appaltatore di applicare o di far applicare nei
confronti dei lavoratori dipendenti condizioni non inferiori a quelle risultanti dai contratti col-
lettivi di lavoro della categoria e della zona» (enfasi aggiunta).

Questa norma di principio ¢ stata poi replicata in tutta una serie di norme suc-
cedutesi nel tempo specie nella lunga stagione degli “sgravi contributivi” del
Mezzogiorno e della “fiscalizzazione degli oneri sociali” ed ¢ andata anche via
via affinandosi testualmente per fronteggiare la “creativita” elusiva di una parte
degli imprenditori italiani, fino a perfezionarsi e cristallizzarsi nel testo degli ar-
ticoli 6 e 7 del gia menzionato decreto-legge n. 338/1989; norma dalla giurispru-
denza titenuta tuttora in vigore (), che fissa taluni criteri generali per la fruizione
dei benefici (o sgravi) contributivi.

Il comma 9 dell’articolo 6 di detta norma prevede, infatti, che 1 benefici «<non
spettano per i lavoratori che: a) non siano stati denunciati agli istituti previden-
ziali; b) siano stati denunciati con orari o giornate di lavoro inferiori a quelli ef-
fettivamente svolti ovvero con retribuzioni inferiori a quelle previste dall’articolo
1, comma 1; ¢) siano stati retribuiti con retribuzioni inferiori a quelle previste
dall’articolo 1, comma 1».

In pratica, le condizioni sono tre: 1) che il lavoro non sia irregolare; 2) che le
denunce contributive contengano giornate e orari corrispondenti a quelli effettivi
nonché retribuzioni conformi a quelle dei contratti leader; 3) che tali retribuzioni
siano effettivamente erogate ai lavoratori. Quest’ultima precisazione, non pre-
sente nei testi previgenti, fu introdotta perché si era diffusa, soprattutto fra le
aziende meridionali, la prassi di denunciare retribuzioni contrattuali ed erogare
somme inferiori (*).

(3) Per una recente applicazione della norma in esame, cfr. Cass., sez. un., 23 gennaio 2013, n.
1571, e Cass. 17 dicembre 2014, n. 26601, entrambe in One Legale. In relazione al settore agricolo,
cft. ancora Cass. n. 26601/2014, e Cass. ord. 25 gennaio 2025, n. 1794, in LG, 2025, n. 8-9, p.
803.

(9 Prassi che aveva ricevuto anche avallo giurisprudenziale, accolto persino in un’isolata pronun-
cia di legittimita (Cass. 21 maggio 1992, n. 6101, in One I¢gale) secondo cui essa consentiva la
fruizione degli sgravi.
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In realta, anche questa formulazione della legge contiene una lacuna: essa, infatti,
se escludeva dai beneficiari i datori di lavoro responsabili di evasione contributiva
(come ¢ noto, sussistente quando essi nascondano all’istituto circostanze essen-
ziali per la determinazione dellimponibile) non sembrava escludere i datori di
lavoro responsabili di semplice omissione contributiva che, come ¢ noto, ricorre
quando I'imprenditore, a scacchi fermi, cio¢ senza nascondere nulla, semplice-
mente non versa, alle relative scadenze, i contributi dovuti sulla base delle de-
nunce regolarmente inoltrate (°). La norma del 1989, infatti, non prende affatto
in esame il versamento dei contributi che non costituisce quindi condizione per
la fruizione degli sgravi. Solo indirettamente, ponendo la regolare denuncia del
rapporto di lavoro agli enti previdenziali — fattispecie che deve ritenersi perfe-
zionata anche nel caso in cui 'omessa denuncia riguarda non lintero rapporto
(lavoro c.d. nero) ma singoli aspetti del medesimo (ad esempio ore di lavoro o
mansioni) — fra le condizioni dei benefici, essa collega la decadenza alla irregolare
contribuzione ma stiamo parando della sola ipotesi di evasione (che, per sua na-
tura, presuppone una denuncia omessa o incompleta); non della mera omissione
del versamento di contributi corrispondenti al tipo di rapporto regolarmente de-
nunciato.

A questa lacuna, in realta poco evidenziata nella prassi e dalla giurisprudenza, il
legislatore (presumibilmente su input dell’Inps) si ¢ posto rimedio solo con la
legge n. 296/2006 (legge finanziaria 2007) che, all’articolo 1, commi 1175 e 1176,
ha aggiunto un ulteriore requisito per la fruizione dei benefici, ossia #/ possesso del
DURC, documento unico di regolarita contributiva, attestante, appunto, la cor-
rentezza contributiva del datore di lavoro, e quindi effettivo versamento dei
contributi comunque dovuti.

Il comma 1175, nella versione originaria, prescriveva testualmente: «A decorrere
dal 1° luglio 2007, i benefici normativi e contributivi previsti dalla normativa in
materia di lavoro e legislazione sociale sono subordinati al possesso, da parte dei datori
di lavoro, del documento unico di regolarita contributiva, fermi restando gli altri obblighi
di legge ed il rispetto degli accordi e contratti collettivi nazionali nonché di quelli
regionali, territoriali o aziendali, laddove sottoscritti, stipulati dalle organizza-
zioni sindacali dei datori di lavoro e dei lavoratori comparativamente pitl rappre-
sentative sul piano nazionale» (enfasi aggiunta).

Dal momento dell’entrata in vigore di questa norma, quindi, il possesso del
DURC e, conseguentemente, il regolare versamento di tutti i contributi previ-
denziali, divenne la principale condizione per la fruizione dei benefici ma resta-
vano in vigore anche «gli altri obblighi di legge» (riferimento chiaro anche alla

(®) La distinzione fra omissione ed evasione contributiva ¢ cristallizzata, rispettivamente, nel di-
sposto delle lett. @ e b del comma 8 dell’art. 116, L. n. 388/2000. In giutisprudenza, ex plurimis, si
veda fra le piu recenti, Cass. ord. 21 agosto 2025, n. 23639.
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perdurante vigenza delle condizioni di cui all’articolo 6 del decreto-legge n.
338/1989) nonché il rispetto dei contratti leader. Mentre, infatti il decreto-legge
n. 338/1989 faceva piu volte riferimento (sia per i minimali che per gli sgravi)
alle retribuzioni di cui ai contratti leader, ora il legislatore sembrava imporre pro-
prio il rispetto integrale di tali contratti. Questa differenza lessicale (che a mio avviso
non dovrebbe comportare effetti pratici rilevanti), in realta, ¢ rimasta sostanzial-
mente ignorata anche dalla giurisprudenza e, nondimeno, ha contribuito a gene-
rare ulteriore incertezza fra gli operatori. Dicevo che il possesso del DURC sem-
brava essere diventata la condizione pit importante ed ¢ cosi, perché esso affe-
risce non singole posizioni lavorative bensi I'intera compagine aziendale per cui
la sua perdita, determina la decadenza dai benefici per ### 1 lavoratori in essa
occupati; mentre, la violazione della legge o del contratto collettivo, afferendo i
singoli lavoratori e potendo ricorrere per alcuni e non per altri, fa perdere i be-
nefici sulle relative singole posizioni contributive individuali (°). A cio si aggiunga
che il DURC ¢ via via divenuto, col tempo, un requisito essenziale richiesto per
lo svolgimento di qualsivoglia attivita economica, specie negli appalti o nei tra-
sporti o nel settore edile o, in genere, per tutti 1 rapporti con le pubbliche ammi-
nistrazioni.

La norma di legge rinvia alla normativa regolamentare per la definizione delle
procedure da seguire per ottenere il DURC. Sono, quindi, stati emanati, in attua-
zione di tale rinvio, in successione temporale, due decreti ministerialz, il primo del
24 ottobre 2007 e il secondo del 30 gennaio 2015, quest’ultimo tuttora in vigore.
Essi pero hanno previsto che la perdita del DURC (proprio per la gravita degli
effetti che ne derivano) non si verifica automaticamente, in presenza di un qual-
siasi inadempimento contributivo, ma solo se I’azienda si renda inadempiente,
per ulteriori 15 giorni, anche rispetto a uno specifico invito a regolarizzare invia-
tole dall’ente impositore. Solo allora scatta il c.d. DURC negativo. La mancanza
di una norma che fissasse fra le condizioni necessarie per la fruizione dei benefici
la regolarita contributiva e la necessita di questo specifico ulteriore inadempi-
mento prima di subire la perdita del DURC (con conseguente possibilita, anche
in caso di regolarizzazione “postuma” cio¢ nel termine di 15 giorni di cui al de-
creto ministeriale, di sanare qualsiasi inadempimento precedente), ha indotto una
parte consistente della giurisprudenza di merito a ritenere che la condizione per
la fruizione dei benefici fosse, appunto, non la regolarita contributiva bensi il
materiale possesso del DURC; e che, conseguentemente, la perdita di tale docu-
mento determinasse la perdita dei benefici solo con efficacia ex nune, ossia dal
momento della scadenza del predetto termine di 15 giorni (').

(%) Sul tema si veda, nel senso del testo, la circ. INL 18 luglio 2017, n. 3.
() Sul tema, in contrasto con la tesi sostenuta nel testo ma con motivazioni molto sintetiche e
poco convincenti, si veda Cass. 25 ottobre 2018, n. 27107, in Owe Legale; Cass. ord. 8 maggio
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Presumibilmente (anche) per fronteggiare questi 1 dubbi interpretativi, il legisla-
tore ¢ intervenuto ulteriormente nel 2024 con il decreto-legge n. 19/2024 (con-
vertito dalla legge n. 56/2024) che ha modificato il comma 1175 e ha introdotto
anche il comma 1175-/bis.

Ora il comma 1175 recita: «A decorrere dal 1° luglio 2007, i benefici normativi e
contributivi previsti dalla normativa in materia di lavoro e legislazione sociale
sono subordinati al possesso, da parte dei datori di lavoro, del documento unico
di regolarita contributiva, a/l'assenza di violagioni nelle predette materie, ivi comprese le
violazgioni in materia di tutela delle condizioni di lavoro nonché di salute e sicurexza nei lnoghi
di lavoro individuate con decreto del Ministero del lavoro e delle politiche sociali, fermi re-
stando gli altri obblighi di legge ed il rispetto degli accordi e contratti collettivi
nazionali nonché di quelli regionali, territoriali o aziendali, laddove sottoscritti,
stipulati dalle organizzazioni sindacali dei datori di lavoro e dei lavoratori com-
parativamente piu rappresentative sul piano nazionale» (enfasi aggiunta).

2024, n. 12591. Non a caso, una parte rilevante della giurisprudenza di merito ha continuato a
discostarsi da tale orientamento espresso dalla Cassazione: si veda App. Torino 23 giugno 2021,
n. 247, in One Legale: «cio comporta che 'accertata assenza del DURC determina il venir meno
dei benefici limitatamente al periodo di assenza dello stesso senza, quindi, legittimare un’efficacia
retroattiva per i periodi connotati invece da regolarita contributiva»; App. Torino 7 dicembre
2021, n. 583, ivi: «Cosi come osservato da questa Corte tetritoriale in altra pronuncia, 'assenza
del Durc non puo (in difetto di un’espressa previsione normativa di segno contrario) che far
venir meno i benefici limitatamente al periodo di assenza dello stesso, senza giungere a determi-
nare la caducazione in via retroattiva i periodi connotati da regolarita contributiva»; in senso
conforme App. Trento 19 giugno 2025, n. 20, ivi, che conferma Trib. Bolzano 27 ottobre 2023,
n. 129, inedita; Trib. Roma 9 settembre 2021, n. 3636, in One Legale: la norma di cui all’art. 1
comma 1175 della L. n. 296 del 2006 impedisce per il futuro la fruizione di sgravi contributivi
alle aziende che, per irregolarita contestate, non abbiano ottenuto il rilascio del DURC ovvero
siano state oggetto di accertamento, ma non legittima il recupero di sgravi fruiti prima che l'irre-
golarita venisse accertata (cft. Tribunale di Chiet, Sez. Lav. 276/2020). In questo senso, d’al-
tronde, depone il tenore letterale della normax; Trib. Roma 11 marzo 2022, n. 606, inedita; Trib.
Verbania 3 maggio 2022, n. 47, inedita; Trib. Milano 8 agosto 2019, n. 1762, in One Legale: «Con
la circolare n. 3/2017, 'Ispettorato Nazionale del Lavoro ha fornito alcuni rilevanti chiatimenti
proprio in merito alla fruizione dei benefici normativi e contributivi di cui trattasi (cfr. doc. 6).
In tale nota viene ribadito che I'assenza del Durc, in linea generale, determina il mancato godi-
mento dei benefici di cui gode I'intera compagine aziendale, ma solo per il relativo periodo, cosi
come peraltro gia chiarito dal Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali con la risposta ad
interpello n. 33/2013, secondo la quale “una volta esautito il petiodo di non rilascio del Dutc
I'impresa potra evidentemente tornare a godere di benefici ‘normativi e contributivi’, ivi com-
presi quei benefici di cui ¢ ancora possibile usufruire in quanto non legati a particolari vincoli
temporali”. Cio comporta che I’accertata assenza del DURC determini il venir meno dei benefici
de quibus limitatamente al relativo periodo di assenza dello stesso senza, quindi, legittimare un’ef-
ficacia retroattiva»; Trib. Milano 30 settembre 2019, n. 2153, inedita; App. I.’Aquila 24 settembre
2020, n. 490, inedita. Il tema ¢ stato poco esplorato dalla dottrina; sia consentito, anche per i
pochi riferimenti, il rinvio a F. STOLFA, 1/ cd. esonero giovani nella legge di bilancio 2018: natura ginridica,
condizioni di godimento e sanzioni, in RDSS, 2019, n. 1.
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Con il richiamo alle “violazioni” in materia contributiva, quindi, ora anche la
regolarita contributiva ¢ divenuta condizione per la fruizione dei benefici. Cio
petod vale, ovviamente, solo dall’entrata in vigore del dectreto-legge n. 19/2024 (2
marzo 2024) e non per il periodo precedente. Nel periodo anteriore, anzi, la
modifica legislativa del 2024 finisce, a mio avviso, per corroborare la tesi, come
abbiamo visto largamente sostenuta dalla giurisprudenza di merito, della perdita
ex nunc dei benefici e cio in pedissequa applicazione del principio generale
espresso con il noto brocardo latino secondo cui lex, ubi voluit dixit, nbi taguit
noluit. In questa sede comunque non ¢ il caso di approfondire questo aspetto, se
non al fine di sottolineare ulteriormente quanto complessa e irta di ostacoli e di
problemi esegetici sia la strada scelta dal legislatore italiano per la promozione
del diritto del lavoratore alla giusta retribuzione.

Ma il legislatore del 2024, come dicevo, ha introdotto anche il comma 1175-bis
dell’articolo 1 della legge n. 296/2006. Questa norma finisce sostanzialmente per
vanificare (e forse compensa) la novita inserita nel comma precedente in quanto
consente al datore di lavoro una sorta di regolarizzazione tardiva generalizzata. Essa
recita, infatti: «Resta fermo il diritto ai benefici di cui al comma 1175 i caso di successiva
regolarizzazione degli obblighi contributivi ed assicurativi, secondo quanto previsto dalla
normativa vigente, nonché delle violazioni accertate di cui al medesimo comma
1175, entro i termini indicati dagli organi di vigilanza sulla base delle specifiche dispo-
sizioni di legge. In relazione alle violazioni amministrative che non possono es-
sere oggetto di regolarizzazione, il recupero dei benefici erogati non puo essere
superiore al doppio dell'importo sanzionatorio oggetto di verbalizzazione» (en-
fasi aggiunte).

In pratica, la norma consente al datore di lavoro di sanare qualsiasi inadem-
pienza, sia di carattere contributivo (omissione o evasione) sia di carattere retri-
butivo, indipendentemente dalla sua entita, riacquisendo cosi il diritto alla frui-
zione integrale dei benefici senza alcuna conseguenza sanzionatoria, semplice-
mente ottemperando, sia pur tardivamente, purché nel rispetto del nuovo ter-
mine fissato dagli ispettori. Questa norma ¢ rimasta a lungo “lettera morta”, nel
senso che di questo nuovo termine nei verbali ispettivi, per diversi mesi, non si
trovava traccia. Segno evidente delle difficolta che una norma del genere aveva
creato agli organi ispettivi e impositori. Infine, oltre un anno dall’entrata in vigore
della norma, si sono visti in alcuni verbali fissati i nuovi termini; segno che la
norma ¢ in via di recepimento nelle prassi dell’Istituto con ulteriori dosi di incer-
tezza circa l'effetto incentivante all’applicazione dei trattamenti contrattuali. In-
fine, a quasi due anni di distanza, ¢ finalmente stata emanata la circolare applica-
tiva (°).

(® Citc. Inps 16 dicembre 2025, n. 150.
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A rendere ancora piu incerto e confuso il quadro normativo si deve aggiungere
il comma 10 dell’articolo 6 del decreto-legge n. 338/1989 (norma che, come si ¢
detto, si ritiene pacificamente in vigore) secondo cui «Le disposizioni di cui al
comma 9 operano per una durata pari ai periodi di inosservanza anche di una
delle condizioni previste dallo stesso comma aumentati del 50 per cento. Nelle
ipotesi di cui alle lettere b) e c) del medesimo comma 9 la perdita della riduzione
non puo superare il maggiore importo tra contribuzione omessa e retribuzione
non corrispostar.

Questa norma si riferisce alle condizioni per la fruizione dei benefici sancite dal
precedente comma 9, di cui si ¢ detto supra diffusamente. Essa contiene due
disposizioni di segno diametralmente opposto: il primo periodo aggrava la per-
dita del beneficio estendendola addirittura anche a meta del periodo di paga suc-
cessivo a quello di violazione (*); il secondo periodo pone, invece, un tetto mas-
simo alla medesima perdita fissandola nell'importo maggiore frala contribuzione
omessa ¢ la retribuzione non corrisposta; ¢ quella che ¢ stata definita dalla pub-
blicistica e nelle stesse prassi amministrative “norma calmieratrice”, volta a im-
pedire che la perdita degli sgravi sia del tutto sproporzionata all’entita della omis-
sione retributive e contributiva. Orbene, anche in relazione a questa norma si ¢
creata una situazione di incertezza poiché sulla perdurante vigenza dell’articolo
6 del decreto-legge n. 338/1989 vi sono tuttora opinioni discordi: I'Inps la con-
testa fermamente mentre in giurisprudenza si sono a lungo registrati forti con-
trasti che solo di recente, e non senza alcune ambiguita, sembrano essere stati
composti ().

3.2. Quali agevolazioni

Altre significative incertezze sono connesse alla individuazione delle agevola-
zioni che sono effettivamente condizionate all’erogazione della giusta retribu-
zione (e alle relative contribuzioni).

L’incertezza deriva dalla distinzione, introdotta dalla giurisprudenza ma accettata
anche dalle circolari Inps e Inail e avvalorata persino dalla formulazione dei piu
recenti testi legislativi, fra esomero e beneficio contributivo.

In linea di principio, si ritiene che il beneficio integri un regime contributivo “spe-
ciale”, una eccezione al normale sistema contributivo, una sorta di sconto intro-
dotto dal legislatore per perseguire taluni specifici obiettivi (di politica economica
o occupazionale); una eccezione, in altre parole, alla regola dell’ordinario regime

(®) Se le condizioni (lavoro regolare e retribuzioni contrattuali) fossero venute meno, ad es., per
un mese, la decadenza dai benefici si verificherebbe per un mese e mezzo.
(19 Si veda la giurisprudenza citata alla precedente nota 3.
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contributivo. Lesonero ¢, invece, una decurtazione stabile o addirittura definitiva
degli oneri contributivi che il legislatore opera in favore di determinati settori o
categorie di lavoratori: non ¢ quindi una eccezione bensi una nuova regola.
Come si vede, una distinzione piuttosto aleatoria e a tratti evanescente che non
¢ certo facile applicare nelle situazioni concrete. I’esempio classico di esonero
contributivo ¢ quello applicato in favore degli apprendisti; e, infatti, la giurispru-
denza, sul punto, si ¢ consolidata a partire da una pronuncia di legittimita del
2018 (') secondo cui esso non configura un’ipotesi di beneficio, non costituisce
«una riduzione di un’aliquota piu onerosa, calcolata secondo i normali parametri
statistico-attuariali», ma rappresenta «la regola per un determinato settore o ca-
tegoria di lavoratori (cosi come avviene per taluni settori produttivi, territori ov-
vero specifiche tipologie contrattuali) con una speciale aliquota contributiva pre-
vista dalla legge». Sulla base di tali argomentazioni, la Corte ha escluso che lo
speciale regime contributivo agevolato degli apprendisti sia condizionato al pa-
gamento delle retribuzioni contrattuali o alla regolarita contributiva. In questo
modo vanificando Pefficacia dello strumento incentivante proprio in favore di
una categoria particolarmente debole, come gli apprendisti.

Resta incerto a quali altre agevolazioni sia applicabile il ragionamento che la
Corte ha operato per I'apprendistato (peraltro mai piu contraddetto nella sua
glurisprudenza e ormai recepito anche nelle prassi Inps). Dubbi sono sorti in
particolare con riferimento allo speciale regime contributivo definito “esonero
giovani” introdotto dai commi 100-108 e 113-114 dell’articolo 1, legge n.
205/2017 (c.d. legge di bilancio 2018), con lo specifico intento di promuovere
I'occupazione giovanile e che si profila come una sorta di regime speciale per i
c.d. contratti a tutele crescenti introdotti dal decreto legislativo n. 23/2015 (*?). Tale
esonero ¢ rimasto in vigore fino al 2023 ma ¢ stato sostituito con misure molto
simili.

A complicare ulteriormente e rendere quanto mai incerto il quadro normativo,
sta il fatto che, incredibilmente, molte delle leggi che negli ultimi anni (compresa
la legge n. 205/2017) hanno introdotto delle agevolazioni contributive, le defi-
niscono espressamente, nel testo normativo, come “esoneri”’; mentre 'Inps nelle
sue circolari le qualifica, invece, come “benefici” e le sottopone alle condizioni
di cui al citato comma 1175. Il che, da un lato, complica la vita alle aziende ma,
dall’altro, offre a quelle inadempienti significativi margini per azionare il conten-
zi0s0; che infatti ¢ largamente diffuso.

(M) Cass. 15 marzo 2018, n. 6428, in One Legale.

(12) Sul tema non posso che rinviare ancora a F. STOLFA, gp. ¢i¢. Dal punto di visita amministrativo
¢ utile la ricostruzione operata con la recente circ. Inps n. 150/2025, cit., con richiami alle posi-
zioni espresse in passato dal Ministero.
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A tutto cio si aggiunga anche che ogni legge che introduce un beneficio aggiunge,
a quelle di carattere generale appena descritte, ulteriori condizioni di fruizione
che spesso appaiono poco chiare e che nel tempo finiscono per dar luogo a con-
trasti interpretativi i quali, poi, a loro volta, possono dar luogo a contestazioni
da parte degli organismi di vigilanza.

3.3. Quali contratti collettivi

Iefficacia del meccanismo incentivante cosi disegnato ¢ minata anche dall’in-
certezza relativa ai contratti collettivi da prendere a riferimento per la determi-
nazione della giusta retribuzione dovuta, quale condizione posta a pena di deca-
denza dei benefici.

I1 passaggio dalla nozione di sindacato maggiormente rappresentativo a quello
di sindacato comparativamente piu rappresentativo, utilizzata al fine di indivi-
duare il contratto collettivo da prendere a riferimento per la definizione del trat-
tamento da assicurare ai dipendenti, pena la perdita dei benefici, ha lasciato uno
strascico di confusione e di incertezza anche perché né la giurisprudenza né la
prassi amministrativa sono riuscite a fornire indicazioni univoche e definitive. In
realta, per affrontare il problema, servono nozioni di diritto sindacale non sem-
pre in pieno possesso degli operatori chiamati a compiere le valutazioni sul
campo. In materia, regna una notevole confusione, spesso alimentata da notizie
di stampa fuorvianti e anche da alcuni comportamenti del Ministero che conti-
nua a coinvolgere organizzazioni sindacali e datoriali di ogni genere negli organi
collegiali istituzionali. Lo stesso Cnel solo ora ha deciso di selezionare gli oltre
mille contratti collettivi o sedicenti tali di cui ha consentito il deposito e la regi-
strazione ().

(13 Nonostante i numerosi interventi, la giurisprudenza non ¢ riuscita a fornire a tiguardo criteti
né univoci né appaganti in assoluto; cio anche perché trattasi di questione riservata alle valuta-
zioni del giudice di merito su cui, quindi, la Cassazione ha potuto fornire solo un contributo
tutto sommato marginale. I criteri individuati sono, in realta, piuttosto ragionevoli, e nella gran
parte dei casi il CCNL leader lo si individua con una certa tranquillita. Restano tuttavia settori in
cui P'individuazione si ¢ tesa particolarmente problematica specie nelle rare ma non trascurabili
ipotesi di frammentazione della rappresentanza. Caso di scuola resta quello del settore delle agen-
zie assicurative in cui sono stati siglati due CCNL, uno fra il sindacato piu rappresentativo e
I'organizzazione datoriale meno importante e I’altro, viceversa, fra il sindacato meno rappresen-
tativo e l'organizzazione datoriale maggioritaria. Sul tema, si veda ex plurimis, fra le piu recenti
Trib. Isernia 17 luglio 2024, n. 113, in Banca Dati di Merito Pubblica del Ministero della Giustizia, con
ampi richiami di prassi e circolari amministrative.
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4. Le prassi ispettive

Laddove pero il meccanismo incentivante mostra i suoi maggiori limiti ¢ sul ter-
reno delle concrete prassi messe in campo dall’Ispettorato del lavoro e dagli Or-
gani ispettivi di Inps e Inail.

Partiamo dal quadro normativo.

La vigilanza in materia di lavoro e legislazione sociale ¢ stata oggetto di alcuni
recenti, important intervent di riforma. Il decreto legislativo n. 149/2015 attua-
tivo della delega conferita al Governo con la legge n. 183/2014 aveva creato
un’agenzia unica per le ispezioni del lavoro denominata Ispettorato nazionale del
lavoro, che doveva integrare sia i servizi ispettivi del Ministero del lavoro e delle
politiche sociali sia quelli dell'Inps e dell’Inail (articoli 1, comma 2, e 7, comma
1), 1 cui ispettori erano stati quindi inquadrati nel suo organico con attribuzione
delle medesime funzioni degli ispettori del lavoro, comprese quelle di ufficiali di
polizia giudiziaria. Sul punto pero ¢ intervenuto il decreto-legge 19/2024 che ha
mantenuto I'unicita della funzione ma ha eliminato I'inserimento organico di tutti
gli ispettori nel'INL, mantenendo solo un obbligo di coordinamento. Una mo-
difica che non brilla certo per chiarezza e che anzi ha contribuito a introdurre
ulteriori elementi di confusione fra gli operatori.

In realta, le novita piu rilevanti nelle procedure ispettive le aveva introdotte, nel
2004, il decreto legislativo n. 124/2004, a sua volta attuativo della delega di cui
all’articolo 8 della legge n. 30/2003 (c.d. legge Biagi) che ha rappresentato una
vera svolta nella materia. L’articolo 1 (unitamente all’articolo 7, lettera b) attri-
buisce espressamente al Ministero del lavoro anche la vigilanza in ordine all’ap-
plicazione dei contratti collettivi mentre I'articolo 7 individua, in modo partico-
larmente innovativo, i compiti del personale ispettivo attribuendogli, oltre a
quelli “canonici” di vigilanza sulla corretta applicazione delle leggi e (come si ¢
detto) dei contratti collettivi, anche altre funzioni assolutamente inedite, fra le
quali spicca quella di «fornire tutti i chiarimenti che vengano richiesti intorno alle
leggi sulla cui applicazione esso deve vigilare». Coerentemente I’articolo 8 inse-
risce, poi, per la prima volta, fra le funzioni degli ispettori, anche quelle di pre-
venzione e promozione «su questioni di ordine generale, presso i datori di lavoro,
finalizzata al rispetto della normativa in materia lavoristica e previdenziale, con
particolare riferimento alle questioni di maggior rilevanza sociale, nonché alle
novita legislative e interpretative» e precisa, significativamente, che «durante lo
svolgimento di tali attivita il personale ispettivo non esercita le funzioni» di vigi-
lanza: smette quindi le vesti dell'inquisitore e indossa quelle del consulente per
cui, ove «emergano profili di inosservanza o di non corretta applicazione della
normativa di cui sopra, con particolare riferimento agli istituti di maggiore ricor-
renza, [...] il personale ispettivo» deve limitarsi a fornire «indicazioni operative
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sulle modalita per la corretta attuazione della predetta normativa». Anche se con-
testualmente, la stessa norma precisa, in modo alquanto contraddittorio, che
deve comunque trattarsi di violazioni «da cui non consegua ’adozione di san-
zioni penali o amministrative», lasciando nel vago ma non troppo quello che
dovrebbe accadere, invece, qualora emergessero violazioni sanzionabili. Inutile
dire che questo inciso ha rappresentato un decisivo ostacolo al concreto svolgi-
mento delle predette funzioni di prevenzione e promozione (anche da parte degli
enti previdenziali, ex articolo 8, comma 5) come anche delle attivita di informa-
zione ed aggiornamento, di cui parla il comma successivo, da svolgersi «<mediante
stipula di apposita convenzione» (che non devono essere state molto numerose).
Questi principi generali, almeno a livello di enunciazioni, sono stati ampiamente
recepiti anche nella direttiva ministeriale 18 settembre 2008 (la c.d. direttiva Sac-
coni). In essa si afferma di voler «rilanciare la filosofia preventiva e promozionale
di cui al decreto legislativo 23 aprile 2004, n. 124 contenente misure di raziona-
lizzazione delle funzioni ispettive e di vigilanza in materia di previdenza sociale
e di lavoro [...] anche al fine di avviare un rinnovato e costruttivo rapporto con
gli operatori economici e i loro consulenti». Si sancisce che «l’azione ispettiva
[...] deve essere cio¢ diretta essenzialmente a prevenire gli abusi e a sanzionare i
fenomeni di irregolarita sostanziale abbandonando, per contro, ogni residua im-
postazione di carattere puramente formale e burocratico». Poco piu oltre si sot-
tolinea che «Il conseguimento di un siffatto obiettivo dipendera [...] anche dalla
capacita di interpretare in modo moderno ed efficace il ruolo istituzionale
dell’ispettore. 1l tutto in una logica di servizio e non di mero esercizio di potere,
secondo parametri di correttezza, trasparenza e uniformita sull’intero territorio
nazionale». Ancora oltre, in tema di accesso ispettivo e verbalizzazione, la me-
desima direttiva specifica che, anche nei confronti del datore di lavoro ispezio-
nato l'ispettore deve saper instaurare un clima collaborativo, «in una logica di
servizio e di trasparenza della pubblica amministrazione [...] avendo cura, al ti-
guardo, di distinguere il contravventore o il trasgressore occasionale ed episo-
dico, da colui che persegue disegni criminosi o elusivi su larga scala» e raccoman-
dando, nei confronti dei primi, specie quando si tratti di micro e piccole imprese,
«un atteggiamento che — pur nella puntuale repressione delle violazioni riscon-
trate — non sia particolarmente accanito» ed auspicando «un atteggiarsi della vi-
gilanza con finalita di prevenzione, di rafforzamento e di identificazione dei com-
portamenti positivi o anche di maggiore conoscenza ed attenzione delle proble-
matiche aziendali».

Di particolare rilievo, sul tema, anche alcuni interventi della Corte costituzionale
che, sebbene operati in campo tributario, appaiono chiaramente estensibili anche
alle ispezioni in materia di lavoro, come ad esempio quando, in una pronuncia,
si afferma che «’attivazione del contraddittorio endoprocedimentale costituisce
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un principio fondamentale immanente nell’ordinamento, operante anche in di-
fetto di una espressa e specifica previsione normativa, a pena di nullita dell’atto
finale del procedimento, per violazione del diritto di partecipazione dell’interes-
sato al procedimento stesso» ('*). Pitt oltre, la medesima pronuncia, estende tali
statuizioni anche alla violazione del diritto di difesa.

Come tutti gli operatori del settore sanno bene, si tratta di enunciazioni che —
per usare un eufemismo — non hanno avuto diffusa applicazione nelle prassi
ispettive in materia di lavoro. E questo non puo che essere sottolineato come
I'ennesimo esempio di scarsa permeabilita, nel nostro Paese, delle vischiosita bu-
rocratiche da parte della legge o della giurisprudenza. Chiunque abbia esperienza
delle modalita con cui si svolgono le ispezioni in materia di lavoro sa bene quanto
nel loro ambito abbia scarsa cittadinanza sia il diritto di difesa che il principio del
contraddittorio.

Le suesposte enunciazioni, ormai contenute nella legge e persino nelle direttive
ministeriali, peraltro diretta applicazione dei principi costituzionali di buon an-
damento e imparzialita dell’azione amministrativa e dell'inviolabilita del diritto
di difesa, non possono non assumere, invece, ovviamente, una rilevanza speci-
fica in sede giurisprudenziale. La conseguenza ¢ che, con una frequenza rilevante,
1 verbali ispettivi vengono annullati in sede giudiziaria, specie quando la difesa
delle aziende tende a ribaltare, in punto di fatto, le risultanze dell’istruttoria am-
ministrativa. Non mancano le pronunce giurisprudenziali che tendono ad attri-
buire maggiore rilevanza alle risultanze dell’istruttoria amministrativa, ritenendo,
ad esempio, le c.d. “dichiarazioni spontanee” raccolte dagli ispettori piu attendi-
bili delle deposizioni testimoniali rese in sede giudiziaria; e, a supporto di questa
fragile tesi, pongono le argomentazioni piu disparate («<sono state rese nell'immi-
nenza dei fatti» ovvero «quando non sussistevano condizionamenti»). In realta,
non si comprende perché le testimonianze debbano essere considerate piu at-
tendibili se rese nell’'immediatezza dei fatti o perché i lavoratori possano subire
condizionamenti solo durante I'ispezione. Molto spesso gli ispettori commet-
tono poi il grossolano errore di assumere tali informazioni solo dai diretti inte-
ressati (ponendo loro domande esclusivamente sulla propria posizione lavora-
tiva) per poi segprire in giudizio che quei medesimi lavoratori, in quanto portatori
di interessi che potrebbero legittimare la loro partecipazione al giudizio, sono
quasi sempre incapaci a testimoniare ex articolo 246 c.p.c. (). In molt casi,

(1% C. cost. 7 luglio 2015, n. 132, che, in motivazione, richiama le analoghe affermazioni di prin-
cipio contenute in Cass., sez. un., 18 settembre 2014, n. 19667, in Nozariato, 2014, n. 6, p. 647, ¢
in Omne Legale.

(%) Cfr. Cass. 23 novembre 1988, n. 6299, in MGC, 1988, n. 11; Cass. 4 agosto 1998, n. 7661,
ivi, 1998, n. 8, p. 1648; Cass. 29 maggio 2006, n. 12729. Queste tre pronunce (relative — ¢ bene
precisarlo — al solo contenzioso Inps, non a quello con I'Ispettorato o altri enti) non sono mai
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quindi, 1 verbali ispettivi si rivelano inutilizzabili in giudizio con conseguente
grave danno per i lavoratori portatori dei diritti pretermessi. Stenta ad entrare a
far parte del bagaglio culturale di molti ispettori (certo non tutti) la consapevo-
lezza che proprio I'attuazione concreta di quelle enunciazioni di principio con-
tenute nel decreto legislativo n. 124/2004 e nella direttiva Sacconi sarebbero lo
strumento piu efficace per rendere il loro lavoro non agevolmente attaccabile e
la loro funzione di tutela del diritto alla giusta retribuzione piu efficace: un’ispe-
zione condotta nel piu rigoroso rispetto del principio del contraddittorio e del
diritto di difesa dell’ispezionato (ad esempio interrogando i lavoratori alla pre-
senza di tutte le parti e fornendo subito, a loro e all’azienda, copia delle relative
verbalizzazioni), renderebbe praticamente impossibili quelle ritrattazioni in giu-
dizio cosi diffuse e che il giudice non puo agevolmente ignorare laddove si tratti
delle uniche rese con tutte le opportune garanzie.

5. Conclusioni

Gli strumenti che la legge appronta al fine di indurre il datore di lavoro alla cor-
retta applicazione delle condizioni che 'ordinamento gli pone per poter accedere
ai cospicul benefici finanziari, contributi e fiscali di cui le aziende godono nel
nostro Paese e soprattutto le modalita con cui in sede ispettiva quel controllo
viene concretamente effettuato hanno tutto il sapore di uno strumento spuntato
e di un’occasione sprecata. Come anticipavo in premessa, il meccanismo pre-
miale o incentivante era potenzialmente quello piu efficace perché, limitarsi a
stabilire per legge o per contratto un diritto fondamentale (come quello alla re-
tribuzione), significa pur sempre porre a carico del lavoratore Pesercizio di
un’azione giudiziaria e di un onere che non sempre egli intende o ¢ in grado di
accollarsi; e, comunque, si tratta di una tutela “postuma” che interviene a di-
stanza di tempo, molto spesso anzi a rapporto di lavoro concluso, tradendo cosi,
in definitiva, quella che ¢ la funzione sociale della retribuzione. A cio si aggiunga
un ulteriore elemento emerso negli ultimi anni: 'evidente, progressivo indeboli-
mento dell’azione sindacale che in passato aveva non solo rappresentato un altro

state sostanzialmente contraddette, essendosi successivamente la Suprema Corte limitata a for-
nire solo alcune puntualizzazioni: Cass. 8 febbraio 2011, n. 3051, in .G, 2011, n. 4, p. 408, ha
escluso che tale incapacita sussista allorché il lavoratore abbia transatto i suoi crediti con il datore
di lavoro; Cass. 19 agosto 2014, n. 180306, ivi, 2014, n. 12, p. 1123, ha infine stabilito che «’ecce-
zione di nullita della testimonianza per incapacita a deporrex, pur tempestivamente sollevata dal
datore di lavoro nella comparsa di costituzione, deve poi essere anche ribadita a verbale, imme-
diatamente dopo l’escussione del teste «restando, in mancanza, sanatay.
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strumento di tutela preventiva (di carattere rivendicativo) ma aveva anche suppor-

tato robustamente I’azione repressiva o risarcitoria in sede amministrativa o giudi-

ziaria.

Condizionare, invece, futte le cospicue provvidenze che nel moderno sistema

economico lo Stato assicura alle imprese, alla erogazione di una retribuzione

conforme ai canoni costituzionali pofeva essere il modo piu indolore ma anche
piu efficace per ottenere dalle aziende una effettiva e spontanea compliance costi-
tuzionale. Invece le incertezze e le farraginosita che abbiamo appena illustrato
hanno finora significativamente indebolito lo strumento e minato in parte il ri-
sultato sperato. Abbiamo potuto, infatti, constatare 'incertezza che regna in or-
dine alle condizioni da rispettare per ottenere i benefici, in ordine alla decorrenza
(exc tune o ex nune rispetto alla perdita del DURC) della decadenza dai medesimi,
in caso di inadempienza, con I'aggiunta dell’introduzione della regolarizzazione
tardiva che consente recuperi totali dei benefici perduti, a costo zero (e quindi
riduce I'incentivo alla regolarita). Non ¢ chiaro persino cosa debba intendersi per
benefici né, talvolta, quali contratti collettivi occorre prendere a riferimento. In-
fine, le ispezioni volte a controllare il versamento della giusta retribuzione ven-
gono condotte spesso con metodi che, violando 1 principi che le regolano, ren-
dono fragili e contestabili in giudizio i relativi accertamenti; soprattutto, si puo
facilmente immaginare come, ogni volta che un’ispezione colpisca un’azienda
sana, ne resti fortemente indebolito I'effetto promozionale, in quanto quelle che
operano nell’illegalita non ne saranno certamente incentivate a mettersi in regola.

Non intendo sostenere che il meccanismo incentivante non abbia prodotto ef-

fetti positivi, anzi ritengo evidente che sia stato quello piu efficace. In vaste aree

del Paese e specie nelle aziende maggiori, 'applicazione dei contratti collettivi ¢
ormai generalizzata. Ma resta tanto ancora da fare e molte aree e molti settori
rimangono ancora in una inquietante condizione di illegalita.

E dunque arrivato il momento di prendere atto che non puo essere affidata solo

a questi strumenti I’azione dell’ordinamento volta ad assicurare il diritto alla giu-

sta retribuzione. E necessatio pensare e mettere in campo anche altri strumenti

piu strutturati.

Non ¢ mio compito, in questa sede, ipotizzare possibili soluzioni. Mi limito solo

a lanciare in acqua due grossi sass:

1) la debolezza dell’azione sindacale che si manifesta ormai chiaramente sia nei
ritardi dei rinnovi contrattuali sia nella scarsa diffusione della contrattazione
collettiva di secondo livello, rende evidente, 2 mio modesto avviso, la neces-
sita di un robusto intervento promozionale e di sostegno da parte della legge
anche sul versante dell’efficacia soggettiva dei contatti collettivi: le ragioni
della tradizionale diffidenza delle parti sociali rispetto all’interventismo statale
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nelle relazioni sindacali, in particolare verso I'attuazione dell’articolo 39 Cost.,
credo abbiano ormai fatto il loro tempo;

a parte questo, ¢ il caso di prendere in considerazione (senza abbandonare
quelli vecchi) anche strumenti nuovi, di derivazione europea, che si stanno
diffondendo nelle aziende e che mirano alla promozione della compliance; stru-
menti che finora il sindacato ha nettamente sottovalutato. Penso soprattutto
ai modelli di organizzazione e gestione di cui al decreto legislativo n.
231/2001 che ha introdotto la responsabilita amministrativa delle persone
giuridiche e delle associazioni (*°). Fra i reati presupposto che tali modelli or-
ganizzativi mirano a prevenire ve ne sono diversi di diretta rilevanza lavori-
stica, come quelli in materia di salute e sicurezza, quello inerente allo sfrutta-
mento della manodopera approfittando dello stato di bisogno del lavoratore
(ex articolo 603-bis c.p. (), il c.d. caporalato) e il c.d. whistleblowing (**). Tali
modelli organizzativi presuppongono e si fondano sempre su un Codice
etico, formalmente adottato dalle aziende, che inerisce anche il trattamento
dei dipendenti (e che, a mio avviso, fonda anche loro precisi diritti soggettivi).
In particolare, il protocollo di cui all’articolo 6 della legge n. 199/2016 sul c.d.
caporalato impone alle aziende, a tutte le aziende, la creazione di un apparato
prevenzionale finalizzato al monitoraggio del trattamento economico e nor-
mativo sia dei lavoratori diretti che di quelli indiretti (occupati negli appalti,
nei trasporti, nella subfornitura, ecc. dove si annidano spesso le manifesta-
zioni piu diffuse di illegalita). Nelle loro migliori forme di attuazione, tali pro-
tocolli hanno creato nelle aziende sistemi di a/er# che si attivano in presenza
di qualsiasi difformita rispetto al Codice etico e al modello e che implicano
una segnalazione all’organismo di vigilanza (indipendente) interno. In pratica,
cosi come accade in tema di prevenzione della (in)sicurezza del lavoro, dove
assumono rilevanza anche i c.d. mancati infortuni, il sistema ¢ chiamato a
rilevare ogni inadempienza alle norme di legge o contrattuali in modo da at-
tivare 1 necessari correttivi che servano a impedire sul nascere le difformita
dal modello e quindi la perpetuazione dei reati presupposto; il che innesca un
meccanismo virtuoso di miglioramento continuo dell’organizzazione interna
e della sua compliance lavotistica. Sono strumenti che stanno silenziosamente
cambiando il nostro sistema economico “dall’interno” aggiungendo alla vigi-
lanza esterna, propria degli organismi pubblici, una vigilanza interna, piu di-
screta, piu soft certamente, ma che comunque puo innescare trend positivi.

(1% 11 d.gs. n. 231/2001 costituisce attuazione della delega contenuta nell’art. 11 della 1 n.
300/2000 che ¢, a sua volta, attuazione della Convenzione relativa alla lotta contro la corruzione
coinvolgente funzionari delle Comunita europee o degli Stati membri del 26 maggio 1997.

(1) Modificato dalla I. n. 199/2016.

(18) Introdotto dal d.lgs. n. 24/2023, che ha recepito la ditettiva (UE) 2019/1937.
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Funzionerebbero certamente meglio questi modelli se ricorressero due elementi:
a) se la dottrina lavoristica e penalistica facesse piu chiarezza sulla loro obbliga-
torieta (*”); del resto ormai quasi tutte le Procure stanno orientandosi in questo
senso e contestano sempre lassenza o le carenze dei c.d. modelli 231; b) se le
organizzazioni sindacali smettessero di trascurare listituto e si attivassero per
rivendicarne e ottenerne la corretta attuazione.

In buona sostanza, per conferire al diritto alla giusta retribuzione una migliore
effettivita, si deve, a mio avviso, avere il coraggio di percorrere viene nuove e
finora poco esplorate, non escluse — ma su questa soglia mi fermo davvero —
quelle della partecipazione dei lavoratori al reddito prodotto e alla gestione delle
imprese, dando attuazione a un’altra norma dormiente della nostra Costituzione
appena risvegliata — ma con flebile sussurro — dalla legge n. 76/2025.

(*) Qui non ¢ possibile approfondire il tema. Cio che ha indotto gli operatori imprenditoriali e
professionali a ritenere “facoltativa” ’'adozione del modello ¢ il fatto che dottrina e giurispru-
denza I’hanno configurata non come 0bbligo ma come onere (si veda, ex plurimis, Cass. pen. 9 luglio
2009, n. 36083, in One Legale, e in dottrina G. ZAMPINI, Sicurezza sul lavoro e modello organizzativo:
guali responsabilita per il datore?, in LG, 2018, n. 2). In realta, piu che di onere si dovrebbe patlare
di obbligo condizionato. La norma impone infatti alle aziende rientranti nel suo campo di appli-
cazione (in pratica, come si ¢ visto, tutte quelle esercitate in forma associata) un preciso obbligo
preliminare che ¢ quello di effettuare una valutazione del rischio inerente alla possibilita astratta
che Pattivita aziendale possa comportare la commissione di uno dei reati presupposto; e, se essa
evidenzia il rischio, 'adozione del modello ¢ sempre obbligatoria pena ’applicazione delle severe
sanzioni pecuniatie e interdittive previste dal d.lgs. n. 231/2001. Orbene, vi sono delle matetie,
in primis quelle lavoristiche, laddove la possibilita astratta che il reato possa essere commesso non
si puo certo ragionevolmente mai escludere. In quelle materie, quindi, 'adozione del modello
prevenzionale non puo che ritenersi sempre doverosa.
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L’impugnazione dei provvedimenti ispettivi

di Vincenzo Maria Tedesco

Abstract — Il contributo esamina i principali strumenti di tutela giurisdizionale nei con-
fronti degli atti adottati nell’ambito dell’attivita ispettiva in materia lavoristica e
previdenziale. 1’analisi si sofferma sui problemi processuali posti dall'impugna-
zione dei diversi provvedimenti, nonché sul tema dell’accesso agli atti e delle ga-
ranzie difensive del datore di lavoro.

Abstract — The paper examines the main judicial remedies available against acts adopted
in the context of labour and social security inspections. The analysis focuses on
the procedural issues arising from the challenge of different measures, as well as
on access to documents and the employer’s defence rights.

Sommario: 1. L’impugnazione giudiziale del verbale unico di accertamento e notifica-
zione. — 2. I’impugnazione della diffida accertativa. — 3. L’'impugnazione dell’ordi-
nanza-ingiunzione. — 4. L’impugnazione della sospensione dell’attivita imprendito-
riale. — 5. L’accesso alle dichiarazioni rese dai lavoratori in sede ispettiva.

1. L’impugnazione giudiziale del verbale unico di accertamento e noti-
ficazione

Secondo il tradizionale orientamento espresso dalla giurisprudenza di legittimita
("), & da escludere Pammissibilita dell’immediata impugnazione del verbale unico
di accertamento e notificazione (°), anche se sia stata ivi ravvisata la sussistenza

(1) Cfr. Cass. ord. 13 ottobre 2022, n. 29951; Cass. ord. 19 dicembre 2018, n. 32886; Cass. 12
luglio 2010, n. 16319.

(®) Per un approfondito esame delle questioni tiguardanti Iart. 13 del d.lgs. n. 124/2004, si ve-
dano P. RAUSEL Ispezioni del lavoro. Procedure e strumenti difensivi, Wolters Kluwer, 2024, e G. PICCO,
1/ diritto sanzionatorio del lavoro, ADAPT University Press, 2024.
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I’impugnazione dei provvedimenti ispettivi

di un illecito amministrativo, essendo possibile solo proporre opposizione una
volta che sopravvenga la notificazione dell’ordinanza-ingiunzione.

In base a siffatta ricostruzione, infatti, il verbale di accertamento ispettivo non ¢
suscettibile di autonoma impugnazione in sede giurisdizionale, trattandosi di atto
procedimentale inidoneo a produrre alcun effetto sulla situazione soggettiva del
datore di lavoro, la quale viene invece incisa soltanto quando "amministrazione,
sentite eventualmente le contrarie ragioni dell'interessato, determina I’entita della
sanzione e, a conclusione del procedimento amministrativo, la infligge con I'ot-
dinanza-ingiunzione, ritenendosi che, solo da tale momento, sorga I'interesse del
privato a rivolgersi all’autorita giudiziaria.

E stato, peraltro, escluso che il riconoscimento, per espressa previsione legisla-
tiva (), della possibilita di proporte opposizione avverso il verbale di accerta-
mento delle violazioni in tema di circolazione stradale, fosse idoneo a sostenere
il dubbio di costituzionalita della legge n. 689/1981 (*), in riferimento agli articoli
3,24,25 e 113 Cost. ().

Tale dubbio, infatti, € stato dichiarato manifestamente infondato dalla Corte co-
stituzionale, con la sentenza n. 160/2002, sul rilievo che la disciplina degli illeciti
amministrativi non comporta alcuna compressione per la facolta di agire in giu-
dizio e per la tutela delle posizioni lese atteso che, nelle ipotesi considerate, il
verbale di accertamento ¢ privo della particolare efficacia giuridica propria del
verbale di accertamento delle violazioni del Codice della strada.

Ora, rispetto a tale affermazione di carenza di interesse ad agire prima della no-
tificazione dell’ordinanza-ingiunzione, s'impongono tre considerazioni critiche.
Una prima considerazione ¢ quella relativa ai rapporti con I'impugnazione del
verbale di accertamento, nella parte relativa alla ritenuta sussistenza di obblighi
contributivi.

Sul versante degli obblighi previdenziali, infatti, ¢ altrettanto consolidato I'orien-
tamento giurisprudenziale in base al quale, ove il verbale ravvisi violazioni idonee
a dar luogo a recuperi contributivi, il destinatario ha interesse ad agire in accer-
tamento negativo per rimuovere 'incertezza sulla sussistenza e sui contorni reali
del rapporto lavorativo, e tanto radica un concreto interesse ad agire (°).

In materia contributiva, dunque, ¢, sin da subito, ammessa I’azione di accerta-
mento negativo, con impugnazione del verbale di accertamento contenente la
pretesa al pagamento di crediti contributivi ('), atteso che (°) il potere di isctizione

(3) Art. 204, Codice della strada.

(*) Artt. 16, 18 e 22.

(®) Nella parte in cui la L. n. 689/1981 non rende estensibile la disciplina dell’'impugnazione delle
violazioni stradali anche a quella generale delle sanzioni amministrative di carattere pecuniario.
(©) Si veda Cass. ord. 9 ottobre 2025, n. 27132.

(") Siveda Cass. ord. 23 gennaio 2020, n. 1558.

(®) Al sensi dell’art. 24, comma 3, del d.lgs. n. 46/1999.
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a ruolo ¢ condizionato all’emissione di un provvedimento esecutivo del giudice

sul verbale di accertamento impugnato in giudizio ().

Per tale via, pero, la giurisprudenza di legittimita da generato una discrasia, a

seconda che i contenuti del verbale di accertamento riguardino illeciti ammini-

strativi (per 1 quali non ¢ ammessa 'immediata impugnazione) oppure obblighi
contributivi (per i quali ¢ ammessa 'immediata impugnazione).

Ebbene, la stessa giurisprudenza di legittimita ha cercato di spiegare tale diversita

di regime processuale, osservando che:

e ai fini dell’esperibilita dei rimedi giurisdizionali, il verbale unico di accerta-
mento e notificazione, ove contenente accertamento di irregolarita contribu-
tive ed anche sanzioni amministrative, ¢ atto bipartito, ossia endo-procedi-
mentale per la parte relativa alle sanzioni amministrative e provvedimento
amministrativo per la sezione inerente al debito contributivo;

 di conseguenza, in siffatta ipotesi, si assiste a biforcazione dei regimi di im-
pugnativa, poiché la parte inerente al recupero degli oneri contributivi ed as-
sicurativi puo essere impugnata in sede giurisdizionale, in via diretta, nelle
forme dell’azione di accertamento negativo mentre la sezione del verbale re-
lativa alle sanzioni amministrative potra essere aggredita dal destinatario, in
sede amministrativa, proponendo scritti difensivi o ricorso al Comitato ex ar-
ticolo 17, decreto legislativo n. 124/2004, essendo ammesso il rimedio giuri-
sdizionale solo nei confronti dell’ordinanza-ingiunzione.

In particolare, il presupposto della distinzione tra le fattispecie e, quindi, di ra-

gionevolezza della diversita di trattamento, ¢ stato individuato dalla Cassazione

(") nel rilievo che, rispetto ai profili contributivi, 'interesse ad agire sussiste in

ragione dell’emissione del documento unico di regolarita contributiva.

Tale lettura, tuttavia, non puo essere condivisa.

Nell’ambito delle azioni di accertamento negativo, infatti, la regolarita contribu-

tiva ¢ gia pienamente garantita in base a quanto disposto dal decreto ministeriale

30 gennaio 2015, poiché, infatti, ai sensi dell’articolo 3, comma 2, lettera ¢, «la

regolarita sussiste comungque in caso di [...] crediti in fase amministrativa in pen-

denza di contenzioso giudiziario sino al passaggio in giudicato della sentenza,

salva I'ipotesi cui all’art. 24, comma 3, del decreto legislativo 26 febbraio 1999,

n. 46».

Dunque, diversamente rispetto a quanto ravvisato dalla giurisprudenza di legit-

timita, la regolarita contributiva non puo qualificare linteresse ad agire

nell’azione di accertamento negativo promossa a fronte del verbale unico di ac-
certamento e notificazione, appunto perché, lo si ribadisce, 'emissione di DURC
positivo ¢ gia prevista dalla normativa.

(°) Si veda Cass. 1° marzo 2016, n. 4032.
(19 Cass. ord. n. 27132/2025, cit.
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Vero ¢, piuttosto, che I'interesse ad agire, nelle azioni di accertamento negativo
degli obblighi contributivi, sussiste ma ¢ diverso rispetto a quello cui ha fatto
riferimento la giurisprudenza di legittimita: si tratta, infatti, dell'interesse ad ot-
tenere 'immediata rimozione di uno stato di incertezza, perché I'azienda, anche
in chiave di programmazione dell’attivita di impresa e nella prospettiva di ade-
guamento dei propri comportamenti futuri, deve poter conoscere il prima pos-
sibile se ¢ tenuta o meno a sostenere dei maggiori oneti previdenziali/assisten-
ziali.

Ebbene, questo interesse ad agire, che effettivamente supporta I’azione di accer-
tamento negativo degli obblighi contributivi, ¢ lo stesso configurabile nel caso di
immediata impugnazione del verbale ispettivo, nella parte in cui quest’ultimo ab-
bia ravvisato illeciti amministrativi.

Anche in tale ultimo frangente, infatti, il datore di lavoro deve poter reagire ce-
lermente al fine di rimuovere uno stato di incertezza, cosi da poter programmare
I'andamento anche economico dell'impresa ed eventualmente orientare i propri
successivi comportamenti, con piena ammissibilita dell’'impugnazione del ver-
bale, ben prima che sia emessa ordinanza-ingiunzione ().

Tra I’altro, ordinanza-ingiunzione ben puo essere notificata a notevole distanza
di tempo rispetto all’accertamento ispettivo eseguito, sicché il tema dell’'imme-
diata impugnabilita del verbale intercetta anche un profilo di maggiore garanzia
del diritto di difesa del datore di lavoro.

La seconda considerazione critica che puo muoversi rispetto alla tesi che esclude
I'immediata impugnazione del verbale di accertamento (nella parte in cui abbia
ravvisato illeciti amministrativi) riguarda i frangenti in cui I'Ispettorato incorra in
errori, ad esempio nel considerare non sanabili delle violazioni viceversa sanabili
pet legge oppure nel quantificare le somme dovute per la regolatizzazione (*?).
In tutti questi frangenti, infatti, sussistono profili di invalidita del verbale e non
¢ certamente giustificabile una preclusione alla sua immediata impugnazione.
Ad ogni modo, passando alla terza ed ultima considerazione, anche a voler dare
per scontata I’esclusione della possibilita di immediata impugnazione del verbale
unico di accertamento e notificazione, resta il fatto che, secondo 1 principi co-
stantemente espressi dalla giurisprudenza di legittimita, I'interesse ad agire puo
sopravvenire in corso di giudizio, anche in relazione alle difese espresse dalla
parte convenuta (7).

(" In tal senso, si veda C. PISANI, La riforma delle ispezioni in materia di lavoro, in MGL, 2011, n. 4,
p. 224.

(*2) A proposito della disciplina di cui all’art. 6 del d.lgs. n. 103/2024, siveda S.ROSSI, La “wunova”
diffida amministrativa nelle ispezioni sul lavoro, in .G, 2025, n. 11, p. 976.

(13) Si veda Cass. 12 novembre 2019, n. 29294.
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Sul punto, infatti, ¢ stato osservato che I'interesse ad agire in un’azione di mero
accertamento non implica necessariamente 'attualita della lesione di un diritto,
essendo sufficiente uno stato di incertezza oggettiva, anche non preesistente al
processo, in quanto sorto nel corso di giudizio a seguito della contestazione
sull’esistenza di un rapporto giuridico o sull’esatta portata dei diritti e degli ob-
blighi da esso scaturenti, che non sia superabile se non con I'intervento del giu-
dice (9.

Ebbene, sulla scorta di cio, ¢ giocoforza ritenere che, promossa impugnazione
immediata del verbale unico di accertamento e notificazione, laddove I'Ispetto-
rato, nel costituirsi in giudizio, non si limiti ad eccepire I'inammissibilita
dell’azione ma prenda anche posizione sulla contestata sussistenza degli illeciti
amministrativi, I'interesse ad agire dovra essere giudicato perlomeno sopravve-
nuto e la causa dovra essere decisa sul merito, con piena cognizione circa la le-
gittimita della pretesa sanzionatoria.

2. L’impugnazione della diffida accertativa

Anche sul tema dell'impugnazione della diffida accertativa ex articolo 12, decreto
legislativo n. 124/2004, occotte svolgere le pertinenti riflessioni prendendo le
mosse dagli orientamenti espressi dalla giurisprudenza di legittimita, precisando,
sin da subito, che, a differenza di quanto osservato a proposito del verbale unico
di accertamento e notificazione, si tratta di criteri ermeneutici non solo piena-
mente condivisibili ma anche utili a risolvere numerosi aspetti problematici.

In particolare, sin dai primi casi in cui la Corte di Cassazione si ¢ misurata sul
tema della tutela giurisdizionale dei datori di lavoro destinatari di diffida accerta-
tiva, ¢ stato giustamente chiarito che quest’ultima ¢ atto di natura amministrativa,
¢ idonea ad acquisire valore di titolo esecutivo ma non determina il passaggio in
giudicato dell’accertamento in essa contenuto, che puo sempre essere contestato
in sede giudiziale (V).

Cio posto, prima di indagare le questioni correlate all'impugnazione datoriale, c’e
da interrogarsi sulla astratta ipotizzabilita, o meno, di una impugnazione della
diffida accertativa da parte del lavoratore, nella misura in cui quest’ultimo assuma
di essere titolare di diritti che non siano stati consacrati nella diffida accertativa
o assuma di essere titolare di crediti in una misura maggiore rispetto a quella ivi
riconosciuta.

(1% Si veda Cass. 31 luglio 2015, n. 16262.
(%) Cfr. Cass. 21 febbraio 2020, n. 4622; Cass. ord. 29 luglio 2022, n. 23744. Nella medesima
direzione, piu di recente, Cass. ord. 23 luglio 2025, n. 20826, n. 20827, n. 20828 e n. 20830.
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Ebbene, a proposito di tali frangenti, ¢ logicamente da escludere che il lavoratore
possa agire in giudizio dolendosi, nei confronti dell'Ispettorato, del mancato ac-
certamento a sé favorevole: egli piuttosto potra soltanto instaurare un ordinario
giudizio di cognizione, nei confronti del proprio datore di lavoro, per vedersi
riconosciuti quei trattamenti retributivi non emersi nell’'ambito dell’attivita di vi-
gilanza.

Cosi, puo sostenersi che il soggetto ontologicamente legittimato ed interessato
all'impugnazione della diffida accertativa ¢ il datore di lavoro.

Un aspetto connesso a quanto appena osservato ¢, poi, quello relativo al valore
probatorio delle risultanze ispettive, nel caso in cui le stesse siano state favorevoli
al datore di lavoro e sfavorevoli al lavoratore.

Cosi, nei giudizi vertenti tra il datore di lavoro ed il lavoratore ed aventi ad og-
getto crediti retributivi, Iesito, in sé considerato, dell’accertamento ispettivo puo
valere alla stregua di presunzione semplice, nella misura in cui il fatto ignoto ¢ il
fatto costitutivo del diritto azionato in giudizio ed il fatto noto coincide con Ias-
senza di rilievi da parte dell’Ispettorato che ha eseguito le verifiche.

In realta, cio che realmente conta ai fini probatori nel giudizio relativo al credito
retributivo non ¢ 'esito fout court dell’accertamento ispettivo, bensi sono gli ele-
menti istruttori assunti dagli ispettori, come le dichiarazioni degli altri lavoratori
escussi, che, lungi dall’essere considerati come argomenti di prova ('), possono
essere valutati alla stregua di prove atipiche.

Prove atipiche che possono essere 0 meno nuovamente sottoposte al vaglio del
giudice del lavoro, nel contradditorio tra le parti, a seconda dei fatti di causa e
della loro concludenza e precisione.

Altro problema che riguarda gli strumenti di tutela di cui dispone il lavoratore a
fronte di una diffida accertativa riguarda I'eventualita che lo stesso intenda otte-
nere un altro titolo esecutivo per i medesimi diritti gia riconosciuti nell’ambito
dellattivita di vigilanza, ad esempio agendo in sede monitoria (') o in sede di
cognizione piena.

Ebbene, a fronte della possibile obiezione secondo cui il lavoratore non ha inte-
resse alla mera duplicazione di titoli esecutivi, deve ricordarsi quanto rimarcato
in precedenza a proposito degli orientamenti espressi dalla giurisprudenza di le-
gittimita, ossia che la diffida accertativa non ¢ idonea ad assicurare gli effetti pro-
pri del giudicato.

(19 T quali, infatti, sono solo quelli cosi definiti dalla legge; per approfondimenti, M. TARUFFO,
Le prove per induzione, in M. TARUFFO (a cura di), La prova nel processo civile, Giuffre, 2012, p. 1116.
(1) Proprio utilizzando la diffida accertativa quale prova scritta ex att. 633 c.p.c.
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In tale chiave, allora, risulta difficile negare al lavoratore, gia in possesso di una
diffida accertativa, I'interesse a vedere riconosciuto, in sede giudiziale, il mede-
simo diritto, proprio perché, esauriti i mezzi ordinari di impugnazione, quella
statuizione sara irretrattabile.

Soffermando, poi, 'attenzione sull'impugnazione della diffida accertativa da
parte del datore di lavoro, gli strumenti di tutela sono sostanzialmente due: da
un lato, I'azione di accertamento negativo, anche nelle forme di una richiesta di
inibitoria ex articolo 700 c.p.c.; dall’altro lato, 'opposizione all’esecuzione ex ar-
ticolo 615 c.p.c., che si caratterizza per un ambito di cognizione ben pit ampio
rispetto ai casi in culi il titolo esecutivo sia di formazione giudiziale.

Quando, infatt, il titolo esecutivo ¢ di formazione giudiziale, il giudice puo co-
noscere solo fatti estintivi, modificativi o impeditivi sopravvenuti alla forma-
zione del titolo stesso (**); viceversa, a fronte della diffida accertativa, lopposi-
zione all’esecuzione ben puo avere ad oggetto fatti antecedenti alla formazione
del titolo ed, anzi, I'interesse del datore di lavoro ¢ proprio quello di mettere in
discussione i fatti costitutivi del credito del lavoratore.

Tanto chiarito, nell’ambito dei predetti rimedi a disposizione del datore di lavoro
per sterilizzare gli effetti della diffida accertativa, lo spartiacque tra I'azione di
accertamento negativo e 'opposizione ex articolo 615 c.p.c. ¢ certamente dato
dalla notificazione del precetto.

Cosi, se quest’ultimo ¢ gia stato notificato, I’azione intrapresa dal datore dilavoro
dovra essere qualificata come opposizione ex articolo 615 c.p.c., residuando solo
la necessita di distinguere a seconda che 'opposizione sia 0 meno gia iniziata.
In particolare, se 'esecuzione ¢ gia iniziata, dopo che il giudice dell’esecuzione
abbia deciso sulla richiesta di sospensione, la riassunzione della causa nel termine
assegnato dovra avvenire secondo i criteri di competenza territoriali stabiliti
dall’articolo 413 c.p.c., non rilevando la previsione dell’articolo 27 c.p.c.

(18) In altri termini, attraverso 'opposizione all’esecuzione, instaurata sulla base di una sentenza
o di un provvedimento giudiziale esecutivo, non possono essere fatti valere motivi di merito
inerenti a fatti anteriori alla formazione della sentenza o del provvedimento giudiziale esecutivo
e P'eventuale contemporanea pendenza del giudizio cognitivo impone che ogni vizio di forma-
zione del provvedimento sia fatto valere in quella sede ed esclude la possibilita che il giudice
dell’opposizione sia chiamato a conoscere degli stessi vizi gia dedotti o che avrebbero potuto
essere dedotti davanti al giudice della cognizione (Cass. 19 dicembre 20006, n. 27159). In effetti,
la contestazione del diritto di procedere ad esecuzione forzata puo essere fondata su vizi di for-
mazione del provvedimento solo quando questi ne determino I'inesistenza giuridica, atteso che
gli altri vizi e la cognizione di merito vanno attribuiti al giudice naturale in cui la controversia tra
le parti ha avuto (o sta avendo) pieno sviluppo ed ¢ stata (o ¢ tutt’ora) in esame, anche in sede di
impugnazione (Cass. 18 febbraio 2015, n. 3277).
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E quanto, infatti, si desume dalla giurisprudenza di legittimita (**), sul puntuale
rilievo che Pl'articolo 618-4is, secondo comma, c.p.c. mantiene ferma la compe-
tenza del giudice dell’esecuzione «nei limiti dei provvedimenti assunti con ordi-
nanzay.

Residua, piuttosto, qualche dubbio per 'evenienza in cui il datore dilavoro riceva
la notificazione del precetto ma lamenti 'omessa o irrituale notificazione della
diffida accertativa.

In tale situazione, pare potersi scorgere, quale oggetto del giudizio, la contesta-
zione del diritto di procedere ad esecuzione forzata, da far valere ai sensi dell’ar-
ticolo 615 c.p.c.

Non ¢ affatto peregrino, tuttavia, qualificare diversamente il rimedio, alla stregua
di opposizione agli atti esecutivi ex articolo 617 c.p.c., specie per i frangenti di
nullita della notifica, con tutto quanto ne consegue circa il termine perentorio
per agire in giudizio ed i mezzi di impugnazione ordinaria esperibili a fronte della
decisione (*).

Puo, da ultimo, accadere che, in pendenza di un ordinario giudizio di cognizione
relativo ai crediti vantati dal lavoratore, sopravvenga diffida accertativa per i me-
desimi trattamenti retributivi oggetto di lite.

In tale evenienza, certamente non si determina la cessazione della materia del
contendere, poiché, ancora una volta, la diffida accertativa non ¢ affatto idonea
a divenire cosa giudicata e, quindi, ad interferire con 'interesse all’accertamento
in corso.

Piuttosto, il giudice dovra tenere conto delle risultanze delle verifiche ispettive,
che sicuramente potranno entrare a far parte del quadro istruttorio sulla scorta
del quale sara resa la decisione.

3. L’impugnazione dell’ordinanza-ingiunzione

Sino ad ora ci si ¢ interrogati su profili concernenti la stessa ammissibilita dell’im-
pugnazione (verbale unico di accertamento e notificazione) e sui rimedi a dispo-
sizione del datore di lavoro per reagire al provvedimento reso nell’ambito dell’at-
tivita di vigilanza (diffida accertativa).

(1) Cass. 11 febbraio 2010, n. 3230.

(2% Sul punto, si veda L. DE SIMONE, L opposizione agli atti esecutivi (Artt. 617, 618 c.p.c., Artt. 186
bis, 187 disp. att. cp.c.), in G. ARIETA, F. DE SANTIS, A. DIDONE (a cura di), Codice commentato delle
esecuzion civilz, Utet, 2025, p. 2740.
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In tema di impugnazione dell’ordinanza-ingiunzione per illeciti amministrativi
derivanti dalle violazioni delle disposizioni di lavoro e previdenza, invece, nes-
suno dei due aspetti risulta controverso, poiché ¢ fuori discussione la esperibilita
dell’opposizione e non ¢ neanche in dubbio quale sia il rimedio processuale (*').
Qui, piuttosto, la questione centrale riguarda il guomodo dell’opposizione, nel
senso che vi sono svariati profili, di carattere squisitamente processuale, che non
trovano adeguata disciplina nell’articolo 6 del decteto legislativo n. 150/2011 e
che meritano una riflessione approfondita, proprio nell’ambito del diritto san-
zionatorio del lavoro e previdenziale.

L’indagine deve prendere le mosse, ancora una volta, dalla giurisprudenza di le-
gittimita e, in particolare, dalla sentenza, a sezioni unite, 29 gennaio 2021, n. 2145
).

La pronuncia in esame, disattendendo la chiara e lineare prospettiva tracciata
dall’ordinanza ex articolo 376 c.p.c. di rimessione al Primo Presidente, ha affer-
mato I'applicabilita della sospensione dei termini processuali nel periodo feriale
(*) alle controversie, regolate dal processo del lavoro, di opposizione ad ordi-
nanza-ingiunzione che abbiano oggetto violazioni concernenti le disposizioni in
materia di tutela del lavoro, di igiene sui luoghi di lavoro e di prevenzione degli
infortuni sul lavoro e di previdenza e assistenza obbligatoria (**).

Per quel che maggiormente interessa ai fini della presente esposizione, le sezioni
unite della Corte di Cassazione sono pervenute a tale approdo nuovamente (*°)
definendo l'oggetto del giudizio di opposizione all’ordinanza-ingiunzione come
«accertamento negativo della pretesa sanzionatoria della amministrazione» e pre-
cisando che esso non muta con riguardo alle opposizioni ad ingiunzioni per il
pagamento di sanzioni lavoristiche.

Cosi ragionando, hanno superato 'argomento — invero assai convincente — che
vedeva viceversa ricadere tali controversie nell’ambito dell’articolo 409 c.p.c., sul
rilievo che quest’ultima disposizione non riguarda soltanto le cause che trovano
la loro causa petendi o 11 petitum nel rapporto di lavoro, ma anche quelle in cui il
rapporto di lavoro si presenta come antecedente e presupposto necessario, non

(39 1l riferimento ¢, naturalmente, all’art. 22 della 1. n. 689/1989.

(?%) Per un commento alla decisione, si veda R. METAFORA, Sull’'applicabilita della sospensione feriale
dei termini processuali alle impugnazioni di ordinanze inginngioni per violazione della normativa sul lavoro, in
RIDL, 2021, n. 3, 11, p. 582.

(*3 A norma dell’art. 3 della 1. n. 742/1969.

(%) Diverse da quelle consistenti nella omissione totale o parziale di contributi o da cui deriva
un’omissione contributiva, per le quali vale un regime a sé stante, che ¢ quello di cui all’art. 35
dellal. n. 689/1981.

(*®) In tal senso, infatti, si era gia espressa Cass., sez. un., 30 marzo 2000, n. 63.
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meramente occasionale, della situazione di fatto in relazione alla quale viene in-
vocata la tutela giurisdizionale (*%).

Ora, seguendo liter argomentativo prescelto dalle sezioni unite della Corte di
Cassazione, ne discendono alcuni precipitati processuali, ulteriori rispetto alla
questione della sospensione feriale dei termini processuali e non meno impor-
tanti.

In primo luogo, nel riparto degli affari all'interno del medesimo ufficio giudizia-
rio, le opposizioni ad ordinanza-ingiunzione sono destinate ad essere trattate
dalle sezioni civili (in luogo della sezione lavoro, ove esistente) del Tribunale,
salvo diversa previsione tabellare.

Sul punto, ¢ fortemente auspicabile che tutti gli uffici giudiziari adottino siffatti
provvedimenti organizzativi interni, poiché obiettivamente le controversie de gui-
bus involgono profili squisitamente lavoristici e previdenziali per i quali ¢ di gran
lunga preferibile, per metodo e conoscenza della normativa settoriale, la cogni-
zione da parte di un giudice specializzato nella materia.

In secondo luogo, in materia di contributo unificato, ¢ da escludere 'operativita
del regime agevolativo previsto dall’articolo 13, comma 3, del decreto del Presi-
dente della Repubblica n. 115/2002, appunto perché esso si riferisce «alle con-
troversie individuali di lavoro o concernenti rapporti di pubblico impiego».

In terzo luogo (*'), nel caso in cui sia risultata vittotiosa la parte opponente, la
liquidazione delle spese in base al decreto ministeriale n. 55/2014 dovrebbe av-
venire secondo la tabella relativa ai «giudizi ordinari e sommari di cognizione
innanzi al tribunale», non potendosi, appunto, applicare quella riguardante le
«cause di lavoro.

In quarto luogo, per il caso in cui 'autorita amministrativa che ha irrogato la
sanzione risulti vittoriosa e sia stata assistita in giudizio da un proprio dipendente
(*), non potra applicarsi articolo 152-4is disp. att. c.p.c., laddove si prevede la
liquidazione del compenso spettante agli avvocati, con la riduzione del venti per
cento.

Su quest’ultima ricaduta processuale, ¢ bene, tuttavia, evitare enfatizzazioni.
Infatti, non puo sottacersi che il medesimo risultato ¢ garantito dall’articolo 9 del
decreto legislativo n. 149/2015, che specularmente ha disposto la possibilita per
I'Ispettorato del lavoro di farsi rappresentare e difendere, nei giudizi di opposi-
zione ad ordinanza-ingiunzione, da propri funzionari ai quali, in esito favorevole
della lite, sono riconosciuti dal giudice le spese, 1 diritti e gli onorari di lite con la
riduzione del 20% dell'importo complessivo ivi previsto.

(%% Si tratta di un principio invero consolidato, ad esempio espresso da Cass. 8 ottobre 2012, n.
17092.

(?") Ed ¢ questo un aspetto non preso in considerazione dalle sezioni unite nel 2021.

(?8) Come, di regola, accade nella prassi delle opposizioni.
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4. L’impugnazione della sospensione dell’attivita imprenditoriale

A proposito dell'impugnazione dei provvedimenti di sospensione adottati ai
sensi dell’articolo 14 del decreto legislativo n. 81/2008 (*), si registrano dubbi
circa il giudice munito di giurisdizione.

Sul punto, la giurisprudenza amministrativa ha ravvisato la giurisdizione del giu-
dice ordinario, innanzitutto facendo leva sul rilievo secondo il quale la sospen-
sione consegue dall’accertamento della sussistenza di una attivita imprenditoriale
e di lavoratori irregolari in misura superiore al numero degli addetti prestabilito
dalla legge, «riconnettendosi, pertanto, alla sussistenza di fatti che rilevano obiet-
tivamente ai sensi della disciplina di settore» ().

Tale prospettiva, pero, pur essendo condivisibile sul piano del suo approdo fi-
nale, risulta scarsamente convincente nelle sue motivazioni.

Come noto, infatti, la teoria che fonda il riparto di giurisdizione tra giudice ordi-
nario e giudice amministrativo sulla natura rispettivamente vincolata o discrezio-
nale dell’attivita amministrativa ha suscitato perplessita e riflessioni.
Soprattutto, non persuade I'assunto secondo cui, in presenza di attivita vincolata
della PA, il rigido limite posto all’esercizio del potere pubblico non consenti-
rebbe di ammettere I'effetto degradatorio del diritto ad interesse legittimo e, piu
in generale, di configurare esistenza del potere (*').

Dunque, occorre ulteriormente verificare se il vincolo all’esercizio del potere
amministrativo sia posto nell'interesse del singolo o nell’interesse pubblico.
Ebbene, sulla scorta di tale precisazione, la giurisdizione del giudice ordinario ¢
ravvisabile tenendo conto della finalita normativa di sollecitare il datore di lavoro
a regolarizzare la posizione lavorativa dei dipendenti “in nero”, dalla quale puo
desumersi che il vincolo alle determinazioni dell’Ispettorato ¢ posto nell’esclu-
sivo interesse dell’'imprenditore.

A cio si correla la valorizzazione della funzione dell’istituto in esame, nel senso
che la materia delle sanzioni «proprio per la loro idoneita intrinseca ad incidere
su posizioni di diritto soggettivo, deve ritenersi attratta alla giurisdizione del Giu-
dice Amministrativo solo laddove vengano in considerazioni sanzioni commi-
nate in materie richiamate dall’art. 133 c.p.a. (giurisdizione esclusiva), tra le quali
non ¢ dato annoverare quella della tutela del lavoro, che costituisce invece un
settore tradizionalmente devoluto alla giurisdizione funzionale del Giudice Or-
dinario» (7).

() Per approfondimenti sull’istituto, come risultante all’esito della riscrittura operata dall’art. 13,
comma 1, lett. 4, del d.l. n. 146/2021, si veda P. RAUSEL, Sospensione dell attivita imprenditoriale, in
DPL, 2021, n. 46.

(3%) TAR Piemonte 24 settembre 20106, n. 1164.

(Y So veda F. CARINGELLA, Manuale di diritto amministrativo, Dike, 2012, p. 74.

(**) TAR Lazio 5 febbraio 2019, n. 82; si veda anche TAR Puglia 24 settembre 2019, n. 1215.
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5. L’accesso alle dichiarazioni rese dai lavoratori in sede ispettiva

Alcune considerazioni devono essere, infine, svolte sulla tematica dell’accesso
agli atti e, in particolare, alle dichiarazioni rese dai lavoratoti in sede ispettiva ().
E evidente, infatti, come Peffettivita della tutela del datore di lavoro attinto da
determinazioni sfavorevoli non possa prescindere da una completa conoscenza
degli elementi ritenuti rilevanti dall’autorita ispettiva.

Sul tema, ¢ noto il revirement che ha contrassegnato la giurisprudenza amministra-
tiva, nel senso che loriginaria affermazione della piena ostensibilita (*) (con il
solo limite del segreto istruttorio ex articolo 329 c.p.p.) (*) & stata successiva-
mente soppiantata dalla valorizzazione della riservatezza e delle esigenze di tutela
del lavoratore (*°) (con 'eccezione relativa a ai casi in cui il dichiarante non abbia
piu un rapporto di lavoro in atto con il datore di lavoro che abbia presentato
richiesta di accesso) (V).

E parimenti nota la soluzione di compromesso raggiunta a livello pretorio, nel
senso di ritenere necessario un effettivo pericolo di pregiudizio per i lavoratori
o per 1 terzi, sulla base di elementi di fatto concreti e non in base a presunzione
assoluta (*).

Il punto ¢ che, tuttavia, 'auspicata valutazione, caso per caso, rischia di divenire
una mera petizione di principio, con appiattimento dei giudizi nella direzione del
diniego di accesso, specie dinnanzi ad organi di giustizia amministrativa ().
Non a caso, nei suoi approdi piu recenti, la giurisprudenza amministrativa di
primo grado (*), sottraendosi alla predetta valutazione in concreto, ha imboccato
la pericolosa via di escludere la sussistenza di un interesse concreto ed attuale del
datore di lavoro. Lo ha fatto richiamando la discutibile affermazione (*') di non
immediata impugnabilita dei verbali di accertamento e, cosi, anche trascurando
che la celere conoscenza delle ragioni di preconizzato esercizio del potere san-
zionatorio offre al datore di lavoro possibilita ben maggiori di approntare delle
efficaci difese.

(®%) A questo proposito, pet i necessati approfondimenti, si vedano F. ELEFANTE, I/ djfficile bilan-
clamento tra il diritto di accesso agli atti ispettivi dei datori di lavoro e la riservatezza dei lavoratori: la discovery
delle dichiaragioni rese agli organi di vigilanza in materia di lavoro ¢ previdenza sociale, in GC, 2009, n. 12,
1; P. RAUSEL, Accesso agli atti dellispezione, in DPL, 2019, n. 18.

(% Si veda C. Stato 10 aprile 2003, n. 1923.

(®®) Si veda C. Stato 13 dicembre 2006, n. 7391.

(3% Cfr. C. Stato 31 luglio 2013, n. 4035; C. Stato 24 febbraio 2014, n. 863.

(*) Si veda C. Stato 6 maggio 2016, n. 1835.

(®®) Si veda C. Stato 10 febbraio 2015, n. 714.

() Poco avvezzi a scrutinare dinamiche ritorsive in ambito lavorativo.

(*9) TAR 11 luglio 2024, n. 873.

(*1) Si veda supra.
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Dunque, auspicando una maggiore sensibilita della giurisprudenza verso le pre-
rogative del datore di lavoro che chieda I'accesso agli atti, ¢ utile ribadire che il
diritto di difesa del soggetto ispezionato rischia di essere ben poco garantito dalla
sola motivazione del verbale di accertamento, poiché ¢ decisivo conoscere pre-
cisamente “quale” lavoratore abbia dichiarato “cosa”.

Diversamente, 'unica possibilita residua per una difesa piena del datore dilavoro
resta quella dell’articolazione di nuovi mezzi istruttori, nell’ambito dei giudizi di
opposizione ad ordinanza-ingiunzione, a seguito della costituzione dell’Ispetto-
rato (P).

Strumento, quest’ultimo, la cui efficacia finisce, tuttavia, con I'essere legata ad
eccessivi margini di discrezionalita del giudice chiamato a trattare Popposizione
ad ordinanza-ingiunzione, poiché 'ammissione o meno dei nuovi mezzi di prova
contraria dipendera da un’applicazione piu o meno dilatata del disposto dell’ar-
ticolo 420, quinto comma, c.p.c., nella parte in cui dispone che, nell’'udienza di
discussione, il giudice ammette (anche) 1 mezzi di prova «che le parti non abbiano
potuto proporre prima» (¥).

(*?) Tenendo a mente che, ai sensi dell’art. 6, comma 8, del d.Igs. n. 150/2011, «con il decreto di
cui all’articolo 415, secondo comma, del codice di procedura civile il giudice ordina all’autorita
che ha emesso il provvedimento impugnato di depositare in cancelleria, dieci giorni prima
dell’udienza fissata, copia del rapporto con gli atti relativi all’accertamento, nonché alla contesta-
zione o notificazione della violazione».

(®) Sulla portata applicativa della disposizione, si veda, tra i vati contributi, F. CIPRIANL, I problemi
del processo di cognizione tra passato e presente, in RDC, 2003, n. 1, I, p. 55.
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Il regime sanzionatorio

di Giuseppe Berretta

Abstract — Il lavoro ricostruisce il regime sanzionatorio in materia di omissione ed eva-
sione contributiva, alla luce delle innovazioni introdotte dal d.1. n. 19/2024. I.’ana-
lisi prende le mosse dalla distinzione tra le due fattispecie delineate dall’art. 116,
comma 8, della 1. n. 388/2000, mettendo in evidenza il rafforzamento degli stru-
menti di regolarizzazione spontanea. Particolare rilievo assumono i meccanismi
premiali che modulano le sanzioni in funzione della tempestivita dell’adempi-
mento. In tale prospettiva, si valotizzano le attivita di compliance e 1 poteri di accer-
tamento dell’Inps, secondo una logica di cooperazione con il contribuente. Resta
tuttavia fermo un impianto sanzionatorio incisivo nelle ipotesi di evasione caratte-
rizzate da dolo e occultamento. Uno specifico approfondimento ¢ dedicato
al’omesso versamento delle ritenute previdenziali, depenalizzato dal d.lgs. n.
8/2016 e successivamente rimodulato dal d.1. n. 48/2023. Sono quindi esaminate
le questioni di legittimita costituzionale, risolte dalla Corte costituzionale con la
sentenza n. 103/2025, in termini di proporzionalita della sanzione. L’indagine si
sofferma, inoltre, sull’applicabilita del termine di decadenza previsto dall’art. 14
dellal. n. 689/1981. Sul punto, viene tichiamato l'otientamento della Corte di Cas-
sazione che ne afferma la natura decadenziale anche nei casi di depenalizzazione.

Abstract — The paper reconstructs the sanctioning regime concerning omissions and
evasion of social security contributions, in light of the reforms introduced by De-
cree-Law No. 19/2024. The analysis starts from the distinction between the two
categories set out in Art. 116(8) of Act No. 388/2000, highlighting the strengthen-
ing of mechanisms for voluntary regularisation. Particular emphasis is placed on
incentive-based mechanisms that modulate penalties according to the timeliness of
compliance. From this perspective, increasing importance is attached to compli-
ance activities and to the supervisory and assessment powers of INPS, within a
framework of cooperation with the taxpayer. At the same time, a robust sanction-
ing framework remains in place for cases of evasion characterised by intent and
concealment. Specific attention is devoted to the failure to remit withheld social
security contributions, dectiminalised by Legislative Dectee No. 8/2016 and sub-
sequently reshaped by Decree-Law No. 48/2023. The paper then examines issues
of constitutional legitimacy, addressed by the Constitutional Court in judgment
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No. 103/2025, patticulatly with regard to the proportionality of sanctions. It fut-
ther considers the applicability of the limitation period laid down in Art. 14 of Act
No. 689/1981. In this respect, reference is made to the case-law of the Court of
Last Resort which affirms the peremptory nature of such time limit even in cases
of decriminalisation.

Sommario: 1. Introduzione. — 2. 1l nuovo regime sanzionatorio a seguito del decreto-
legge n. 19/2024. — 3. 1l particolate caso della violazione pet omesso versamento
delle ritenute previdenziali e assistenziali. — 3.1. Questione di legittimita costituzio-
nale. — 3.2. La modifica legislativa con il decreto lavoro: la nuova questione di le-
gittimita costituzionale. — 3.3. Sull’applicabilita dell’articolo 14 della legge n.
689/1981. — 4. Conclusioni.

1. Introduzione

Il presente contributo propone di delineare un quadro organico delle conse-
guenze sanzionatotie derivanti dall’omesso e/o inesatto versamento, totale o
parziale, della contribuzione.

I’analisi si sofferma, in primo luogo, sulle recenti modifiche del regime sanzio-
natorio, per poi ripercorrere 'evoluzione dell’apparato sanzionatorio connesso
all’omesso versamento, da parte del datore di lavoro, delle ritenute previdenziali
e assistenziali.

In conclusione, viene esaminata la questione dell’applicabilita del termine di de-
cadenza, previsto dall’articolo 14 della legge n. 689/1981, nell’ambito del proce-
dimento di contestazione dell’lomissione contributiva.

2. Il nuovo regime sanzionatorio a seguito del decreto-legge n. 19/2024

In caso di mancato versamento dei contributi le fattispecie che si possono con-
figurare sono due, entrambe previste dal comma 8 dell’articolo 116 della legge n.
388/2000:

a) 'omissione contributiva, disciplinata dalla lettera «, che si verifica quando il
contribuente non effettua o ritarda il pagamento dei contributi o premi do-
vuti, il cui importo puo essere rilevato dalle denunce o registrazioni obbliga-
torie presentate entro i termini di legge;

b) I'evasione contributiva, disciplinata dalla lettera 4, che si verifica in caso di
mancato versamento dei contributi o premi dovuti connesso a registrazioni,
denunce o dichiarazioni obbligatorie non presentate o non conformi al vero.
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Nel 2024, con il decreto PNRR (') ¢ stato modificato tale regime con I'obiettivo

di incentivare il processo di regolarizzazione del contribuente.

L’Inps, con la circolare 4 ottobre 2024, n. 90, ha fornito le indicazioni operative

su tali modifiche:

a) con riferimento all*‘omissione contributiva”, la principale novita riguarda
I'introduzione di un meccanismo di riduzione delle sanzioni, in caso di paga-
mento entro un determinato termine. La sanzione civile ordinariamente ap-
plicata in caso di omissione contributiva (e non modificata dal decreto PNRR)
¢ pari al tasso ufficiale di riferimento (TUR) maggiorato di 5,5 punti in ragione
d’anno, fino ad un massimo del 40% dell'importo dovuto e non versato. Il
decreto PNRR introduce la possibilita di un ravvedimento operoso. Infatti,
se il pagamento viene effettuato, spontaneamente e prima di qualsiasi conte-
stazione o richiesta da parte degli enti impositori, entro 120 giorni dalla sca-
denza, in unica soluzione, la maggiorazione di 5,5 punti del TUR non si ap-
plica;

b) con riferimento all*‘evasione contributiva”, Iintervento riformatore € stato
pit ampio perché, da una parte, ha integrato la disposizione previgente e,
dall’altra, ha introdotto una nuova possibilita di ravvedimento operoso.

11 legislatore, infatti, ha specificato che la condotta di omessa o non conforme
dichiarazione obbligatoria deve essere posta in essere con l'intenzione specifica
di non versare contributi o premi, mediante 'occultamento, oltre che di rapporti
di lavoro in essere e di retribuzioni erogate, anche di redditi prodotti, ovvero di
fatti o notizie rilevanti per la determinazione dell’obbligo contributivo.
Si tratta di una formulazione normativa non distante dalla precedente, ma che
chiarisce espressamente che per la configurazione della fattispecie, occorre la
presenza dei requisiti cumulativi dell'intenzione specifica e dell’occultamento
materiale. Continua invece ad applicarsi la sanzione civile pari al 30% dell’im-
porto non versato, in ragione d’anno, sino alla soglia massima del 60% dell’im-
porto dovuto.

Con riferimento alla possibilita di ravvedimento operoso:

* ¢ stata confermata la previsione secondo cui, in caso di denuncia effettuata
spontaneamente, prima di contestazioni o richieste da parte degli enti impo-
sitori, della situazione debitoria entro 12 mesi dal termine stabilito per il pa-
gamento dei contributi e dei premi, le sanzioni civili per evasione vengono
degradate a quelle previste per 'omissione, calcolate nella misura del tasso
ufficiale di riferimento maggiorato di 5,5 punti, se il versamento avviene in
unica soluzione, entro il termine di 30 giorni dalla denuncia;

(") In patticolare, con l'art. 30 del d.l. n. 19/2024, convettito, con modificazioni, dalla 1. n.
56/2024.
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* ¢ stata introdotta una nuova ipotesi, ossia se il versamento avviene, in unica
soluzione, entro 90 giorni dalla denuncia, la sanzione ¢ determinata con rife-
rimento al tasso ufficiale di riferimento, maggiorato di 7,5 punti.

Inoltre, il decreto PNRR introduce la lettera b-bzs all’articolo 116, comma 8, della

legge n. 388/2000 che concerne I'ipotesi in cui gli enti impositori effettuino ac-

certamenti sull’irregolarita contributiva ed il contribuente intenda pagare quanto

dovuto.

Sia in caso di omissione che di evasione, si puo fruire di una riduzione del 50%
delle sanzioni civili ordinarie qualora, accertata la situazione debitoria dall’ente
impositore, il contribuente provveda al pagamento dei contributi e premi in
unica soluzione entro 30 giorni dalla notifica della contestazione ovvero vi prov-
veda in modalita rateale, presentando la relativa domanda entro lo stesso termine
di 30 giorni e subordinatamente al versamento della prima rata.

Ricapitolando:

Omissione contributiva

Regola

TUR + 5,5% dei contributi fino al 40%

Versamento entro 120 giorni

TUR senza maggiorazione

Evasione contributiva

Regola

30% fino al 60%

Autodenuncia entro 12 mesi

TUR + 5,5% se il pagamento ¢ fatto en-
tro 30 giorni (come regola omissione)

TUR + 7,5% se il pagamento ¢ fatto en-
tro 90 giorni

Situazione debitoria rilevata d’ufficio o a
seguito di ispezione (sia per omissione
che per evasione)

Riduzione del 50% delle sanzioni civili
ordinarie se il pagamento ¢ fatto entro 30
giorni

Il decreto PNRR prevede ulteriori novita:
o attivitd di compliance. E stata introdotta una serie di disposizioni che, nel disci-
plinare normativamente I’attivita dell’Inps tesa a promuovere I’assolvimento
degli obblighi contributivi e la regolarizzazione spontanea di anomalie, errori
e omissioni, intendono favorire «nuove e piu avanzate forme di comunica-
zione tra il contribuente e I'Istituto nazionale della previdenza sociale INPS),
anche in termini preventivi rispetto alle scadenze contributive, finalizzate a
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semplificare gli adempimenti, stimolare 'assolvimento degli obblighi contri-
butivi e favorire 'emersione spontanea delle basi imponibili». Ad esempio, ¢
previsto che I'Istituto metta a disposizione del contribuente, o del suo inter-
mediario, gli elementi e le informazioni in suo possesso riferibili allo stesso e
relativi ai rapporti di lavoro, agli imponibili e agli elementi rilevanti ai fini della
determinazione degli obblighi contributivi. Al contribuente ¢, invece, rimessa
la facolta di segnalare all'Inps «eventuali fatti, elementi e circostanze da
quest’ultimo non conosciuti». Sulla base di tale interlocuzione possono emer-
gere inadempimenti contributivi rispetto ai quali si prevedono specifiche san-
zioni e percorsi di regolarizzazione;

rafforzamento del potere di controllo e accertamento d'ufficio dell’Inps. Le attivita di con-
trollo e addebito dei contributi previdenziali, ivi compresi i contributi dovuti
in caso di utilizzo di prestatori di lavoro formalmente imputati a terzi ovvero
a titolo di responsabilita solidale, possono fondarsi su accertamenti eseguiti
d’ufficio dall’Inps sulla base di elementi tratti anche dalla consultazione di
banche di dati dell’istituto medesimo o di altre pubbliche amministrazioni, da
cui si deducano T'esistenza e la misura di basi imponibili non dichiarate o la
fruizione di benefici contributivi, esenzioni o agevolazioni, comunque deno-
minate, in tutto o in parte non dovuti. Sulla base delle risultanze dell’attivita
accertativa effettuata d’ufficio, 'Inps puo formare I'avviso di accertamento,
da notificare al contribuente prioritariamente tramite posta elettronica certi-
ficata. Qualora il contribuente esegua il pagamento integrale dei contributi
dovuti entra 30 giorni da tale notifica, si applica il regime sanzionatorio age-
volato previsto dall’articolo116, comma 8, lettera b-bzs, della legge n.
388/2000.

Il particolare caso della violazione per omesso versamento delle rite-
nute previdenziali e assistenziali

Se questo ¢ il nuovo quadro normativo delle sanzioni relative all’omissione e
all’evasione contributiva, un cenno particolare merita la sanzione correlata
all’omesso versamento da parte del datore di lavoro delle ritenute previdenziali
e assistenziali, operate sulle retribuzioni dei lavoratori.

La disciplina sanzionatoria originaria era contenuta nell’articolo 2, comma 1-4is,
del decreto-legge n. 463/1983, convertito dalla legge n. 638/1983.

La procedura sanzionatoria prevedeva che I'Inps contestasse al datore di lavoro
il mancato versamento delle ritenute previdenziali e assistenziali operate sulle
retribuzioni dei lavoratori e che quest’ultimo potesse effettuare nei successivi tre
mest il versamento di quanto dovuto.
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In caso di inadempimento, 'Inps procedeva alla denuncia alla Procura della Re-
pubblica, le cui conseguenze erano la reclusione fino a 3 anni e la multa fino a
1.032 euro.

Nel 2016, il legislatore con l'articolo 3, comma 06, del decreto legislativo n.
8/2016 ha depenalizzato la fattispecie, nel caso di omissione inferiore a 10.000
euro.

A fronte della depenalizzazione ¢ stata introdotta una pesante sanzione da appli-
carsi, qualora il debitore non avesse pagato quanto preteso dall’Inps nei tre mesi
dalla richiesta. In particolare, la sanzione andava da un minimo di 10.000 euro a
un massimo di 50.000 euro, mediante emissione di ordinanza-ingiunzione.

A seguito dell’emissione delle ordinanze-ingiunzioni, ha preso avvio un pressing
per la modifica del regime sanzionatotio.

Nel 2022, I'Inps, d’intesa con il Ministero del lavoro, ha rettificato le ordinanze
gia emesse, ma limitatamente alle annualita anteriori al 2016, introducendo il c.d.
“regime intertemporale”.

Con il messaggio Inps n. 3516/2022 ¢ stata prevista la possibilita, in caso di atti
di accertamento gia notificati e relativi a violazioni anteriori all’annualita 2016, di
effettuare il pagamento di quanto contestato entro 60 giorni, per godere della
riduzione della sanzione alla meta.

Tale misura, tutt’altro che risolutiva, ha lasciato comunque inalterato il regime
sanzionatorio per le annualita successive al 2016.

3.1. Questione di legittimita costituzionale

Con ordinanza 13 ottobre 2022, il Tribunale di Verbania, in funzione di giudice
del lavoro, ha sollevato la questione di legittimita costituzionale, in riferimento
all’articolo 3 Cost., dell’articolo 3, comma 6, del decreto legislativo n. 8/2016 (%),
nella parte in cui, sostituendo l'articolo 2, comma 1-/is, del decreto-legge n.
463/1983 (%), convertito, con modificazioni, dalla legge n. 638/1983, puniva
I'omesso versamento delle ritenute previdenziali e assistenziali, con la sanzione
amministrativa pecuniaria da 10.000 euro a 50.000 euro.

11 caso sottoposto al giudice rimettente riguardava un’opposizione ad un’ordi-
nanza-ingiunzione in cui, a fronte dell’omesso versamento di contributi pari a
190,52 euro, era stata irrogata una sanzione di 17.500 euro.

(%) Disposizioni in materia di depenalizzazione, a norma dell articolo 2, comma 2, della legge 28 aprile 2014,
n 67.

(%) Misure urgenti in materia previdenziale ¢ sanitaria e per il contenimento della spesa pubblica, disposizioni per
vari settori della pubblica amministrazione e proroga di taluni termini.
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Il Tribunale di Brescia, in funzione di giudice del lavoro, con due diverse ordi-
nanze (n. 35 e n. 36 del 2023) ha sollevato la medesima questione di legittimita
costituzionale, in riferimento all’articolo 3 Cost., dell’articolo 2, comma 1-bis, del
decreto-legge n. 463/1983, come convertito e sostituito dall’articolo 3, comma
0, del decreto legislativo n. 8/2016, nella parte in cui prevedeva che, se «'importo
omesso non ¢ superiore a euro 10.000 annui, si applica la sanzione amministra-
tiva pecuniaria da euro 10.000».

11 legislatore, precedendo la Corte, ¢ intervenuto modificando la norma.

3.2. La modifica legislativa con il decreto lavoro: la nuova questione di
legittimita costituzionale

L’articolo 23 del decreto-legge n. 48/2023, convertito dalla legge n. 85/2023,
c.d. decreto lavoro, prevede che le parole «da euro 10.000 a euro 50.000» siano
sostituite dalle parole «da una volta e mezza a quattro volte 'importo omesso».
La Corte costituzionale, con ordinanza 3 novembre 2023, n. 199, ha restituito gli
atti al Tribunale di Verbania ed al Tribunale di Brescia, in virta del mutato quadro
normativo.

Il Tribunale di Brescia, con le ordinanze n. 178 e n. 195 del 2024, tuttavia, ha
nuovamente sollevato la questione di legittimita costituzionale della norma, nella
sua ultima versione.

Secondo 1l Tribunale, infatti, lillegittimita costituzionale della norma permar-
rebbe, anche all’esito della modifica.

11 rimettente ha osservato che il trasgressore che omette il pagamento di un im-
porto rilevante ¢ soggetto ad una sanzione prossima al massimo edittale che puo
essere graduata in relazione alle sue condizioni soggettive; in caso di omissioni
piu contenute, invece, la tassativita del minimo impedisce qualsiasi individualiz-
zazione.

Sotto altro profilo, Iirragionevolezza della scelta sanzionatoria si desumerebbe
dal fatto che essa comporta un trattamento piu afflittivo di quello previsto per
Iipotesi, costituente reato, in cui 'omesso versamento superi la soglia di 10.000
euro.

In questo caso, infatti, il reato ¢ punito con la pena della reclusione fino a 3 anni
e della multa fino a 1.032 euro. Tuttavia, secondo il Tribunale, procedendo alla
conversione della pena detentiva secondo il criterio di conguaglio, il trasgressore
sarebbe soggetto al pagamento di un importo inferiore a quello della sanzione
amministrativa.

La Corte costituzionale, con sentenza 8 luglio 2025, n. 103, ha dichiarato non
fondata la questione.
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La Corte, infatti, ha precisato che nel nostro ordinamento il legislatore gode di
ampia discrezionalita, nei limiti della proporzionalita, nella determinazione delle
pene applicabili a chi abbia commesso reati, argomentazioni estensibili anche alle
sanzioni amministrative.

Allo stesso modo che per le pene anche per le sanzioni amministrative si pro-
spetta, dunque, I’esigenza che non venga manifestamente meno un rapporto di
congruita tra la sanzione e la gravita dell’illecito sanzionato; evenienza nella quale
la compressione del diritto diverrebbe irragionevole e non giustificata.

Nel caso di specie, trattandosi di tutela della retribuzione del lavoratore destinata
all’erogazione di prestazioni essenziali e attinenti a bent irrinunciabili, dunque di
tutela assicurata da un complesso di disposizioni costituzionali contenute nei
principi fondamentali e nella parte I della Costituzione, la Corte ha ritenuto la
misura della sanzione minima giustificata, in quanto commisurata al rango del
bene protetto dalla norma.

11 giudizio di ragionevolezza della scelta legislativa non muta per il fatto che, ove
I'omesso versamento costituisca reato e la pena detentiva sia convertita in pena
pecuniaria, il relativo importo possa essere inferiore a quello della sanzione am-
ministrativa, poiché tale comparazione, puramente aritmetica, non tiene conto
delle diversita strutturali e di contenuto che sussistono fra responsabilita ammi-
nistrativa e responsabilita penale, che si connota sempre come maggiormente
afflittiva.

3.3. Sullapplicabilita dell’articolo 14 della legge n. 689/1981

Altra questione dibattuta avente ad oggetto la fattispecie del’'omesso versamento
delle ritenute previdenziali, ¢ quella relativa all’applicabilita del termine di deca-
denza di 90 giorni, previsto dall’articolo 14 della legge n. 689/1981.

Norma in base alla quale il personale ispettivo deve notificare gli estremi della
violazione, sia al trasgressore, sia alla persona che risulti essere obbligata in solido
al pagamento della sanzione amministrativa pecuniaria, entro il termine di 90
giorni dall’accertamento, se gli interessati risultino essere residenti nel territorio
della Repubblica, ed entro il termine di 360 giorni dall’accertamento, se siano
residenti all’estero ().

La sezione lavoro della Cassazione con le sentenze 22 marzo 2025, n. 7641, 24
marzo 2025, n. 7768, e 25 marzo 2025, n. 7845, si ¢ pronunciata in merito all’ap-

(* L’att. 14, comma 3, della 1. n. 689/1981 precisa che, qualora gli atti relativi alla violazione
siano trasmessi all’autorita competente con provvedimento dell’autorita giudiziaria, i predetti ter-
mini decorrono dalla data della ricezione.
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plicabilita di tale termine di decadenza, nel caso in cui si tratti di illeciti ammini-
strativi posti in essere anteriormente all’entrata in vigore della normativa che li
ha depenalizzati (°).

Secondo I'Inps, tale termine non avrebbe dovuto trovare applicazione poiché —
nel prevedere la depenalizzazione del’omesso versamento delle ritenute previ-
denziali — le norme in materia hanno stabilito la retroattivita della sostituzione
della sanzione amministrativa a quella penale e la conseguente restituzione degli
atti all’autorita amministrativa, affinché quest’ultima proceda a notificare al re-
sponsabile gli estremi della violazione, senza comminare la decadenza, per il caso
in cui Pamministrazione non provveda entro il termine di 90 giorni dalla rice-
zione degli atti.

La Corte di Cassazione tuttavia, con le sentenze sopra citate, non ha condiviso
I'interpretazione proposta dall’Inps.

Secondo la Suprema Corte, infatti, I'articolo 6 del decreto legislativo n. 8/2016
stabilisce in forma generale che «nel procedimento per 'applicazione delle san-
zioni amministrative previste dal presente decreto si osservano, in quanto appli-
cabili, le disposizioni delle sezioni I e IT del capo I della legge 24 novembre 1981,
n. 689».

Esso, pertanto, non distingue tra violazioni commesse prima dell’entrata in vi-
gore e dopo, come confermato dalla successiva norma generale di cui all’articolo
9 dello stesso decreto legislativo, che impone la necessita di notificare gli estremi
della violazione entro il termine di 90 giorni dalla ricezione degli atti, ossia entro
il medesimo termine stabilito dall’articolo 14, comma 2, della legge n. 689/1981.
Peraltro, ¢ la stessa Corte costituzionale (°) ad aver precisato che «la previsione
di un preciso limite temporale per la irrogazione della sanzione costituisce un
presupposto essenziale per il soddisfacimento dell’esigenza di certezza giuridica,
in chiave di tutela dell'interesse soggettivo alla tempestiva definizione della pro-
pria situazione giuridica di fronte alla potesta sanzionatoria della pubblica ammi-
nistrazione, nonché di prevenzione generale e speciale», in chiave di riduzione
dei tempi intercorrenti tra commissione del fatto, accertamento e contestazione
dell’illecito, in modo da poter garantire un esercizio effettivo del diritto di difesa
tutelato dall’articolo 24 Cost. e coerentemente con il principio di buon anda-
mento ed imparzialita della PA di cui all’articolo 97 Cost.

Conseguentemente, la Corte di Cassazione, nella citata sentenza n. 7641/2025,
ha enunciato il seguente principio di diritto: «l termine di novanta giorni dalla
ricezione degli atti dall’autorita giudiziaria, entro il quale, a norma dell’art. 9,
comma 4, d.lgs. n. 8/2016, 'INPS deve notificare al responsabile la violazione
amministrativa concernente il mancato versamento delle ritenute previdenziali,

() Artt. 8, comma 1, ¢ 9, d.lgs. n. 8/2016.
(©) C. cost. 12 luglio 2021, n. 151.
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parzialmente depenalizzata ai sensi dell’art. 3, comma 6, del medesimo decreto
legislativo, ¢ fissato a pena di decadenza dall’esercizio della potesta sanzionatoria
e, in caso di mancata trasmissione degli atti da parte dell’autorita giudiziaria, de-
corre dal momento di entrata in vigore del d.lgs. n. 8/2016 (6.2.2016), ove dal
vaglio di merito risulti che, in concreto, I'accertamento delle violazioni non ha
richiesto da parte del’INPS alcuna attivita istruttoria».

Anche per le omissioni poste in essere successivamente alla depenalizzazione, in
verita, si pone il tema del dies a guo; puo accadere infatti, che vi sia un intervallo
temporale tra la materiale commissione dell’illecito e Pacquisizione da parte
dell’Autorita di tutti gli elementi necessari per la verifica della sussistenza dello
stesso.

Come chiarito da Cassazione con la sentenza 19 febbraio 2021, n. 4523, spetta
in ogni caso al giudice del merito stabilire il momento in cui ragionevolmente
'acquisizione del fatto avrebbe potuto essere tradotta in accertamento e da cui,
dunque, deve farsi decorrere il termine per la contestazione.

Tali indagini, tuttavia, in via generale, si limitano alla verifica della coerenza tra i
flussi Uniemens emessi e quanto versato dal datore di lavoro.

La giurisprudenza di merito (*) ha chiarito che «lLa verifica dell’omesso versa-
mento di ritenute previdenziali ed assistenziali effettuate sulle retribuzioni dei
dipendenti, infatti, si risolve in un mero raffronto tra quanto dovuto dal datore
di lavoro, sulla base dei flussi Dmag/Uniemens — da inviarsi telematicamente
entro l'ultimo giorno del mese successivo a quello di competenza — e quanto
effettivamente dallo stesso versato, in relazione alle singole mensilita».

Dunque, ¢ dal momento in cui ¢ possibile effettuare tale raffronto che deve es-
sere fatto decorrere il termine di decadenza.

11 legislatore, assecondando le richieste dell’Inps, ha introdotto una modifica.
Infatti, ai sensi del gia citato articolo 23 del decreto-legge n. 48/2023, convertito
con legge n. 85/2023, «Per le violazioni riferite agli omessi versamenti delle rite-
nute previdenziali e assistenziali, ai sensi dell’articolo 2, comma 1-/is, del citato
decreto-legge n. 463 del 1983, come modificato dal comma 1 del presente arti-
colo, per i periodi dal 1° gennaio 2023, gli estremi della violazione devono essere
notificati, in deroga all’articolo 14 della legge 24 novembre 1981, n. 689, entro il
31 dicembre del secondo anno successivo a quello dell’annualita oggetto di vio-
lazione».

(") App. Catania 22 novembre 2024, n. 1004.
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4. Conclusioni

Dalla superiore ricostruzione risulta evidente che non ¢ semplice trovare in que-
sto ambito un equilibrio tra disvalore dell'illecito sanzionato e reazione sanzio-
natoria.

Tuttavia, va detto che alla tutela della retribuzione del lavoratore, attinente a beni
irrinunciabili, devono corrispondere sanzioni adeguate alla rilevanza costituzio-
nale del bene protetto, ed in grado di esercitare quella funzione dissuasiva e di
prevenzione propria di un sistema sanzionatorio efficace.

Al legislatore spetta il compito di trovare un punto di equilibrio in grado di assi-
curare una tutela effettiva, obiettivo che ad oggi puo ritenersi solo in parte con-
seguito.
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Legislazione “pirata” e articolo 36 Cost.

di Antonio Pileggi

Abstract — II contributo affronta la questione salariale muovendo da una critica alla c.d.
“legislazione pirata”, ritenuta piu incisiva della contrattazione irregolare nel com-
promettere la tutela dell’art. 36 Cost. L’analisi evidenzia come alcune scelte legisla-
tive e interpretative abbiano favorito una progressiva fuga dalla disciplina del la-
voro subordinato, con effetti diretti sull’accesso alla garanzia della giusta retribu-
zione. In tale prospettiva, viene richiamato il nesso, consolidato nella giurispru-
denza, tra subordinazione e applicazione dell’art. 36 Cost.

Abstract — The paper addresses the wage issue by starting from a critique of so-called
‘pirate legislation’, considered more detrimental than irregular collective bargaining
in undermining the protection afforded by Art. 36 of the Constitution. The analysis
highlights how certain legislative and interpretative choices have encouraged a
gradual departure from the framework of subordinate employment, with direct
consequences for access to the guarantee of fair remuneration. From this perspec-
tive, it recalls the established case-law link between subordination and the applica-
tion of Art. 36 of the Constitution.

Sommario: 1. Introduzione. — 2. Intervento.

1. Introduzione

Ringrazio il Prof. Garofalo per il suo personale invito.

Si ¢ parlato per tutto il giorno di una contrattazione pirata che minaccia I’articolo
36 Cost.

Io vorrei parlare invece della legislazione pirata che lo minaccia assai di piu.

E del sostegno legislativo alla contrattazione prrata: della fuga organizzata dalla
disciplina del lavoro subordinato, che ¢ anche fuga dall’articolo 30.

Perché i giudici subordinano alla subordinazione 'applicazione dell’articolo 36.
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Legislazione pirata di cui ¢ un fulgido esempio il fallito emendamento sulla de-
correnza della prescrizione in costanza di rapporto del luglio 2025: se ¢ vero,
com’¢ vero, che secondo la Corte costituzionale, la decorrenza della prescrizione
in costanza di rapporto ¢ una minaccia per I'articolo 36 Cost., sventata gia dalla
prima sentenza del 19606.

Ora come allora, e per le stesse ragioni, la regola che i crediti di lavoro inizino a
prescriversi solo dalla fine del rapporto vale per I'intero universo del lavoro pri-
vato.

Dopo il 2012 ¢ come era prima del 1970. Secondo la Suprema Corte il regime
della prescrizione quello ¢. Tranne che nel pubblico impiego.

Ed ecco allora la scomposta reazione legislativa.

Facciamo decorrere in costanza di rapporto non solo la prescrizione, ma anche
la decadenza dall’azione giudiziale per la rivendicazione di quei crediti.

E, reazione per reazione, riversiamo sulle sei sentenze della Cassazione dell’otto-
bre del 2023 la presunzione di conformita all’articolo 36 dello standard retributivo
previsto dai contratti collettivi leader e la sanatoria per le violazioni dell’articolo
36 ante messa in mora. I.’adeguamento che non ha mai chiesto nemmeno si pre-
scrive perché non dovuto per legge!

L’emendamento ¢ stato ritirato, ma la ratio legis ¢ rimasta. Che ¢ la ratio legis (o
mentalita consulenziale spiccia) di una stagione del diritto del lavoro in auge da
almeno un quarto di secolo che io chiamo dez consulenti del lavoro.

2. Intervento

Insistentemente richiamato al rispetto dei tempi del mio non atteso intervento
in gona cesarini, vengo al punto centrale: all’arretramento del diritto del lavoro cui
corrisponde un uguale arretramento dell’articolo 36. Perché questo per la giuri-
sprudenza ¢ una specie di dogma: se non sei subordinato non hai 'articolo 36.
Simul stabunt simul cadent. Anche per ragioni assai meno dogmatiche. Si immagini
se tutti i lavoratori parasubordinati facessero causa ai sensi dell’articolo 306, specie
se precari delle societa pubbliche o della pubblica amministrazione. Ad esempio,
1 medici convenzionati in turno con i medici strutturati del 118 che fanno le
identiche cose con le identiche modalita ma guadagnano la meta. Non chiedono
stabilizzazione ma giusta retribuzione. Invano. Si fa di tutto per non considerarli
subordinati, per non riconoscere loro la giusta retribuzione.

Vengono al riguardo citate, non tanto a proposito dai giudici, vecchie sentenze
della Corte costituzionale che legittimerebbero I'esclusione degli autonomi (ad
esempio la sentenza 7 luglio 1964, n. 75), ma ci si guarda bene dal sollevare nuove
questioni di legittimita costituzionale.

Per la giurisprudenza ¢ cosi. L’articolo 36 riguarda solo i lavoratori subordinati.
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Una volta dentro la subordinazione il diritto alla retribuzione conforme all’articolo
36 dovrebbe essere garantito (per il passato) non solo dalla imprescrittibilita in
costanza di rapporto, ma anche dalla indisponibilita del diritto alla giusta retri-
buzione prevista dai contratti collettivi. E per il futuro dalla inderogabilita dei
minimi dei contratti collettivi nazionali, preclusa anche ai contratti di prossimita
(«Fermo restando il rispetto della Costituzionex: articolo 8, comma 2-bis, de-
creto-legge n. 138/2011).

Ma attenzione.

S’¢ detto: solo i lavoratori subordinati hanno diritto ad una retribuzione propor-
zionata e dignitosa.

Ed ecco I'idea geniale attuata nel 2015, I'idea di contratti di prossimita settoriale
all’ennesima potenza, perché capaci di derogare non ad una specifica e singola
tutela, ma a u#te le tutele del lavoro subordinato, ivi compresa la tutela dell’arti-
colo 36.

M riferisco agli accordi economici collettivi in deroga all’applicazione dell’intera
disciplina del lavoro subordinato di cui all’articolo 2, comma 2, lettera @, del de-
creto legislativo n. 81/2015 che si vanno diffondendo a macchia d’olio in tutti i
settori dove sono impiegati i lavoratori della zona grigia, le cui prestazioni (ele-
mentari e ripetitive, o predeterminate, esterne o svolte da remoto, o intellettuali)
richiedono solo di essere etero-organizzate e non anche eterodirette.

E sufficiente che nei suddetti settori siano previste «discipline specifiche riguar-
danti il trattamento economico e normativo, in ragione delle particolari esigenze
produttive ed organizzative del relativo settore» per rendere totalmente inappli-
cabili tutte le discipline inderogabili del diritto del lavoro di legge (anche costitu-
zionale) e di contratto collettivo.

E sufficiente che queste discipline esistano. Non pone la legge la condizione che
il trattamento economico previsto (e che legittima la deroga all’estensione della
disciplina del lavoro subordinato) sia «proporzionato alla quantita e alla qualita
del lavoro eseguito» e che «non puo essere inferiore ai minimi stabiliti in modo
specifico per ciascun settore di attivita, eventualmente articolati per i relativi pro-
fili professionali tipici e in ogni caso sulla base dei minimi salariali applicati nel
settore medesimo alle mansioni equiparabili svolte dai lavoratori subordinati, dai
contratti collettivi sottoscritti dalle organizzazioni sindacali dei lavoratori e dei
datori di lavoro comparativamente piu rappresentative sul piano nazionale a li-
vello interconfederale o di categoria ovvero, su loro delega, ai livelli decentrati»,
cosi come prevedeva per i lavoratori a progetto Iarticolo 63 del decreto legisla-
tivo n. 276/2003 nella versione post 2012.

Eppure, in quei settori, nella zona grigia, ¢ un’utopia poter distinguere tra subor-
dinazione attenuata e parasubordinazione accentuata, perché la prestazione non
¢ per sua natura eterodiretta, non occorre lo sia. B se puo provare solo I'etero-
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organizzazione (che ¢ il solo modo d’essere della subordinazione, non a caso
attenuata) il lavoratore in zona grigia rischia che il giudice rigetti il ricorso stante
la vigenza di una disciplina specifica riguardante il trattamento economico e nor-
mativo.

Si aggiunga che in quei settori le imprese, per stare piu tranquille, impongono
certificazioni/conciliazioni cicliche e seriali. Ed il cotrispettivo della concilia-
zione ¢, magari, il poter continuare a lavorare con preferenza su altri lavoratori
estranei al bacino dei primi arrivati. Cito da un caso capitatomi nel quale in pochi
anni le conciliazioni erano state una ventina. Ecco I'unico corrispettivo: «I’inse-
rimento nella graduatoria di prelazione ¢ subordinato alla sottoscrizione, da parte
del collaboratore, di un atto di conciliazione individuale conforme alla disciplina
prevista dagli articoli 410 e ss. c.p.c.».

Per questo ho parlato in questi settori di subordinazione impossibile. E se ¢ im-
possibile la subordinazione ¢ impossibile I'articolo 36.

Ci fosse un lavoratore incoscientemente disposto a fare causa, nonostante la di-
sciplina settoriale in deroga (all’articolo 2094 c.c. piu che all’articolo 2, comma 1,
del decreto legislativo n. 81/2015), la certificazione, le conciliazioni cicliche; si
potrebbe magari tentare di chiedere al giudice di sollevare questione di legittimita
costituzionale perché si ¢ disposto del tipo lavoro subordinato o dell’articolo 36
in quanto non applicato a prestazioni che una volta sarebbero state considerate
a subordinazione attennata.

Ma a questo punto entrerebbe probabilmente in gioco il valore imperante della
deflazione del contenzioso giuslavoristica che ha agevolato I'avvento della sta-
gione del diritto del lavoro di cui patlavo. Ed ¢ facile che quella causa si chiuda
con poco piu di un contributo spese legali. Alla faccia dell’articolo 36.
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di Alessandro Bellavista

Abstract — Il contributo analizza 'impatto del “sestetto” di sentenze della Corte di Cas-
sazione dell’ottobre 2023, che ha chiarito e rafforzato la possibilita per il giudice di
dare attuazione diretta all’art. 36 Cost., anche disapplicando i contratti collettivi
quando prevedano retribuzioni non proporzionate e sufficienti. In questo quadro,
il giudice puo determinare il “salario minimo costituzionale” utilizzando parametri
alternativi, come altri contratti collettivi o indicatori economici.

Abstract — The paper analyses the impact of the October 2023 ‘set of six’ rulings by
the Court of Last Resort, which clarified and strengthened the possibility for
Courts to directly enforce Art. 36 of the Constitution, including by setting aside
collective agreements where they provide wages that are not proportionate and
sufficient. Within this framework, judges may determine a ‘constitutional mini-
mum wage’ by relying on alternative benchmarks, such as other collective agree-
ments or economic indicators.

Bisogna prendere atto che, a seguito dell’ormai pit che famoso “sestetto” delle
sentenze della Cassazione dell’ottobre del 2023, ¢ stata tracciata la c.d. via giudi-
ziale al salario minimo costituzionale in un modo piu preciso rispetto al passato.
E noto infatti che la Suprema Corte ha stabilito, expressis verbis, che il giudice ha
il potere di disapplicare il contratto collettivo che contenga una retribuzione non
corrispondente alle regole di proporzionalita e di sufficienza di cui all’articolo 36
Cost., e che, poi, puo procedere alla determinazione della retribuzione adeguata
alla stregua della medesima disposizione costituzionale. Va sottolineato che si
tratta di un punto di arrivo particolarmente importante, perché, in passato, vi
sono stati pochi casi in cui la giurisprudenza e, in particolare, la Cassazione si ¢
effettivamente pronunciata a favore dell’adeguamento 7z melius delle retribuzioni
stabilite dai contratti collettivi.

Basti qui ricordare i principi di diritto affermati dalla prima (sentenza n.
27711/2023) delle sentenze di questo “sestetto” «1. — Nell’attuazione dell’art.
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36 della Cost. il giudice, in via preliminare, deve fare riferimento, quali parametri
di commisurazione, alla retribuzione stabilita dalla contrattazione collettiva na-
zionale di categoria, dalla quale puo motivatamente discostarsi, anche ex gfficio,
quando la stessa entri in contrasto con i criteri normativi di proporzionalita e
sufficienza della retribuzione dettati dall’art. 36 Cost., anche se il rinvio alla con-
trattazione collettiva applicabile al caso concreto sia contemplato in una legge,
di cui il giudice ¢ tenuto a dare una interpretazione costituzionalmente orientata.
2. — Al fini della determinazione del giusto salario minimo costituzionale il giu-
dice puo servirsi a fini parametrici del trattamento retributivo stabilito in altri
contratti collettivi di settori affini o per mansioni analoghe. 3. — Nella opera di
verifica della retribuzione minima adeguata ex art. 36 Cost. il giudice, nell’ambito
dei propti poteri ex art. 2099, 2° comma c.c., puo fare altresi riferimento, all’oc-
correnza, ad indicatori economici e statistici, anche secondo quanto suggerito
dalla Direttiva UE 2022/2041 del 19 ottobre 2022».

Tuttavia, ai fini dell'individuazione in concreto del parametro di attuazione della
“glusta” retribuzione ex articolo 36 Cost., ¢ necessario che si faccia qualche passo
in avanti rispetto a quanto sancito dal dictum della Cassazione. Tale sforzo erme-
neutico si rende indispensabile proprio per garantire che il suddetto diritto (alla
“giusta” retribuzione di cui all’articolo 36 Cost. sia realmente effettivo.
Anzitutto, la giurisprudenza futura dovrebbe superare Porientamento “ribassi-
sta” di applicazione dell’articolo 36 Cost. attualmente consolidato e che ¢ stato,
in pratica, confermato anche dal suddetto “sestetto”, secondo cui la «giusta re-
tribuzione» va individuata dal giudice nel c.d. «minimo costituzionale»: e ciog,
prendendo in considerazione solo alcune voci del trattamento economico com-
plessivo previsto dal contratto collettivo nazionale utilizzato come parametro.
Sicché, il minimo costituzionale comprende solo 1 minimi tabellari per qualifica
(la c.d. paga base), 'indennita di contingenza, la tredicesima mensilita. Da tale
minimo sono esclusi gli altri istituti retributivi contenuti nel contratto collettivo
di riferimento: come gli scatti di anzianita, le varie indennita e maggiorazioni, la
quattordicesima mensilita.

Una soluzione siffatta renderebbe piu razionale I'opera della giurisprudenza.
Com’¢ stato autorevolmente tilevato, da tempo, ad opera di Tiziano Treu (*),
con riferimento alla suddetta lettura “ribassista”, «la giurisprudenza ha circo-
scritto la portata del proprio orientamento interpretativo in modo assai discuti-
bile», proprio perché ha affermato che l'utilizzazione del contratto collettivo
come parametro va limitata alla liquidazione solo di alcune componenti della
complessiva retribuzione ivi stabilita. E cosi la stessa giurisprudenza «ha infatti
dimenticato che le parti sociali allorché determinano i minimi tabellari scontano
I'incidenza, sul trattamento economico effettivo del lavoratore, di tutte le altre

() T. TREU, Problemi ginridici della retribuzione, in DLRI, 1981, p. 1 ss., spec. pp. 24-28
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voci retributive e considerano certamente il complessivo trattamento economico
risultante dal contratto come corrispettivo adeguato e sufficiente della presta-
zione lavorativay.

Draltra parte, un forte argomento a sostegno della considerazione dell’intero trat-
tamento economico contenuto nel contratto collettivo parametro, ai fini del giu-
dizio ex articolo 36 Cost., ¢ offerto dai molteplici interventi del legislatore che, a
partire dal 2007, ha varato un meccanismo di determinazione (legale) del salario
minimo, operante in alcuni specifici settori, e che presenta due elementi unifi-
canti. Da un lato, esso aggancia il trattamento economico minimo dovuto al la-
voratore al complessivo trattamento economico contenuto nei contratti collettivi
siglati dagli agenti negoziali qualificati dalla maggiore rappresentativita compa-
rata. D’altro lato, come ha osservato la Corte costituzionale (nella nota sentenza
n. 51/2015 che concerne il meccanismo vigente per il settore della coopera-
zione), tale congegno «richiama i predetti contratti, e piu precisamente i tratta-
menti economici complessivi minimi ivi previsti quale parametro esterno di
commisurazione, da parte del giudice, nel definire la proporzionalita e la suffi-
cienza del trattamento economico da corrispondere al socio lavoratore, ai sensi
dell’art. 36 Cost.».

E evidente, quindi, come vi sia la necessita logica di un adeguamento del preva-
lente orientamento giurisprudenziale, sul contenuto del «salario minimo costitu-
zionale», nella direzione prescelta dal legislatore, e avallata dalla Corte costituzio-
nale, di tenere conto dell’intera parte economica del contratto collettivo parame-
tro.

Peraltro, in base al dictum del “sestetto” della Cassazione, anche qualora il legi-
slatore estendesse a tutti i settori (come da tempo molti sostengono) il suddetto
meccanismo di determinazione del salario minimo, il giudice avrebbe sempre il
potere di sindacare la conformita all’articolo 36 Cost. della retribuzione contem-
plata dal contratto collettivo parametro. E sembra logico ritenere che, nel fare
cio, il giudice debba avvalersi del contratto collettivo ipoteticamente applicabile
che preveda i trattamenti piu favorevoli. In effetti, se in un settore sono astrat-
tamente applicabili pit contratti collettivi, ¢ logico ritenere che quello con i mi-
gliori trattamenti sia sempre il frutto di un equilibrio contrattuale compatibile
con le dinamiche di quello specifico mercato. E, viceversa, sorge il sospetto che
gli altri contratti collettivi con trattamenti deteriori, siano scaturiti da una con-
trattazione non genuina e quindi sicuramente non rispettosa dei canoni della
proporzionalita e della sufficienza.

Beninteso, la preoccupazione di esiti eccessivi e non controllabili delle pronunce
del suddetto “sestetto” ha indotto alcuni esponenti della maggioranza di Go-
verno a tentare di introdurre, per via legislativa, una sorta di “scudo” a favore
dei datori di lavoro In buona sostanza, tale “marchingegno” sanciva che il datore,
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che avesse applicato un contratto collettivo siglato da agenti negoziali qualificati
dalla maggiore rappresentativita comparata, qualora avesse perso un giudizio ex
articolo 36 Cost., sarebbe stato tenuto a pagare solo le differenze retributive do-
vute a partire dalla diffida del lavoratore (e non quelle pregresse) e soltanto se
fosse stata accertata (appunto in sede giudiziale) «la grave inadeguatezza dello
standard retributivo» del suddetto contratto collettivo.

A questa ingegnosa proposta si accompagnava (alla stregua di una versione giu-
ridica della coppia “del gatto e della volpe” del Pinocchio di Collodi) anche il ten-
tativo di sterilizzare la portata delle sentenze del 2022 della Cassazione con cui ¢
stata sancita la non decorrenza della prescrizione dei crediti retributivi in co-
stanza di rapporto di lavoro alle dipendenze di qualsiasi datore di lavoro privato.
In particolare, si intendeva stabilire che, nelle imprese piu grandi, la prescrizione
dei crediti retributivi decorresse durante il rapporto di lavoro, e che i lavoratori
dovessero, entro uno stringente termine di decadenza, attivarsi per fare valere i
propri diritti.

Tali tentativi non hanno avuto successo a causa delle forti proteste pervenute da
ampi settori del mondo politico e sindacale. E comunque era del tutto evidente
la palese incompatibilita di queste innovazioni legislative con la garanzia costitu-
zionale del diritto alla retribuzione, come scolpita dalle pronunce della Corte co-
stituzionale e della Cassazione.

Tuttavia, il fatto che idee del genere siano state messe nero su bianco, nelle aule
parlamentari, in modo estremamente disinvolto, dimostra quanto, per alcuni “le-
gislatori”, la Costituzione sia solo di “carta” e che possa essere stracciata con
tranquillital
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Rappresentativita sindacale
e attuazione dell’articolo 36 Cost.

di Rosario Santucci

Abstract — Il contributo esamina il rapporto tra rappresentativita sindacale e 1. delega
n. 144/2025, mettendo in luce le ricadute della nuova disciplina sul gia complesso
sistema delle nozioni di rappresentativita presenti nell’ordinamento. L’analisi
muove dalla pluralita dei criteri oggi utilizzati per selezionare i soggetti sindacali
rilevanti, tra elaborazione legislativa, giurisprudenziale e pattizia. In questo quadro,
particolare rilievo assume il confronto tra la nozione di sindacato “maggiormente
rappresentativo” e quella di sindacato “comparativamente piu rappresentativo” sul
piano nazionale. I saggio richiama inoltre il ruolo svolto dalla giurisprudenza co-
stituzionale e amministrativa nel tentativo di razionalizzare un assetto normativo
frammentato e incompleto.

Abstract — The paper examines the relationship between trade union representativeness
and Delegating Act No. 144/2025, highlighting the impact of the new framework
on the already complex system of notions of representativeness within the legal
order. The analysis starts from the plurality of criteria currently used to identify
relevant trade union actors, drawing on legislative, judicial and collective sources.
Within this framework, particular emphasis is placed on the distinction between
the notion of ‘most representative’ trade union and that of ‘comparatively most
representative’ trade union at the national level. The essay also recalls the role
played by constitutional and administrative case-law in attempting to rationalise a
fragmented and incomplete regulatory framework.

Sommario: 1. Introduzione. — 2. I sistema della rappresentativita sindacale. — 3. Con-
clusioni.
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1. Introduzione

Ringrazio molto per aver consentito, pur in un tempo molto breve, il mio inter-
vento ed esprimo innanzitutto un forte apprezzamento per 'organizzazione del
convegno, la scelta del tema, attuale e centrale, e la ricchezza delle relazioni e del
dibattito, che hanno legato sapientemente, nel contesto associativo di Aidlass
Forense, profili teorici e pragmatici.

Vortrei formulare qualche breve osservazione sulla relazione tra la questione della
rappresentativita sindacale e la legge delega n. 144/2025. Quest’ultima complica
il gia variegato quadro delle nozioni di rappresentativita sindacale. Infatti, al fine
di garantire I'attuazione dell’articolo 36 Cost., contrastare il lavoro sottopagato e
il dumping contrattuale, essa impone al Governo, definiti, per ciascuna categoria
di lavoratori, s CCNL maggiormente applicati in riferimento al numero delle imprese
e dei dipendenti, di prevedere che il trattamento economico complessivo mi-
nimo dei contratti collettivi di lavoro maggiormente applicati costituisca la con-
dizione economica minima da riconoscere ai lavoratori appartenenti alla catego-
ria.

2. Ilsistema della rappresentativita sindacale

Sulla questione della rappresentativita sindacale mi pare che anche dal dibattito
odierno traspaia il fatto che nel nostro ordinamento sussista una pluralita di no-
zioni. Cio raffigurerebbe una ricchezza se le stesse fossero ben specificate e rita-
gliate rispetto agli obiettivi da perseguire. Purtroppo, com’¢ noto, non ¢ del tutto
cosi e s’incontrano per lo piu, nelle normative piu rilevanti, definizioni “qualita-
tive” che costringono poi interpreti e giudici a delineare 1 criteri di misurazione,
sui quali evidentemente non sempre si registra sintonia. La situazione ¢ aggravata
dal fatto che, sebbene ragioni storiche e politiche abbiano impedita I’attuazione
della seconda parte dell’articolo 39 Cost., questo “si vendica” apparendo di con-
tinuo nelle vicende normative nelle quali si ritiene di realizzare 'obiettivo dell’ef-
ficacia erga ommes dei contratti collettivi seguendo altre piste, come quelle del sin-
dacato rappresentativo che stipula contratti collettivi vincolanti (di autorizza-
zione, di deroga, peggiorativi). Senza trascurare il fatto che anche il primo
comma dell’articolo 39 Cost. sulla liberta sindacale esplica la sua incidenza.

Gli interpreti, la giurisprudenza e la Corte costituzionale si sforzano di immagi-
nare soluzioni compatibili con le disposizioni costituzionali e di razionalizzare il
sistema, al limite dell'insostenibilita specie da parte della Corte costituzionale.
Questa ha sfoggiato in materia una funzione manipolativa delle leggi senza pre-
cedenti; e adesso scombina ancor di piu I'assetto con la recente sentenza n.
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156/2025 sull’articolo 19 Stat. lav., alla quale si aggiunge — a mio parere — il cti-
terio legale del contratto collettivo maggiormente applicato, adottato dalla legge n.
144/2025 e caldeggiato anche gia dal Cnel.

Argomentando meglio quanto affermato, sebbene per linee molto essenziali, nel
nostro ordinamento accanto alla nozione di “sindacato maggiormente rappre-
sentativo”, che trova la sua massima espressione nell’articolo 19 Stat. lav. — dove
ora la rappresentativita ¢ misurata attraverso la stipulazione di contratti collettivi
applicati all’'unita produttiva o la partecipazione alle trattative per la stipulazione
dei predetti contratti collettivi (ex sentenza n. 231/2013) —, ¢ emersa la nozione
del sindacato comparativamente piu rappresentativo sul piano nazionale per in-
dividuare i sindacati da selezionare al fine dell’attribuzione di privilegi o di fun-
zioni non assegnabili illimitatamente ai sindacati maggiormente rappresentativi
(vale a dire effettivamente rappresentativi).

Ferma restando la critica nei confronti della legislazione omissiva sui criteri di
misurazione della rappresentativita sindacale, occorre far riferimento alle speci-
ficazioni derivanti dall’elaborazione giurisprudenziale o dalla contrattazione col-
lettiva che almeno da un decennio ha deciso di formalizzare in un accordo (il
Testo Unico sulla rappresentanza sindacale del 2014) i criteri di detta misura-
zione. Pero ¢ noto il carattere volontaristico di rappresentanza dei nostri con-
tratti collettivi (ad efficacia soggettiva limitata), a meno che non vi sia un rinvio
legislativo, valido in ogni caso come parametro di valutazione per i giudici al fine
di evitare di incorrere nel rischio di violazione dell’articolo 39 Cost.

Un contributo alla razionalizzazione del sistema I'aveva impressa una sentenza
del Consiglio di Stato 26 settembre 2022, n. 8300, richiamata dalla sentenza n.
52/2023 della Corte costituzionale. Secondo il Consiglio di Stato il concetto di
“organizzazione sindacale comparativamente piu rappresentativa’” emerge al fine
di individuare gli attori sindacali ritenuti idonei ad identificare il sistema contrat-
tuale connesso ora alla fruizione di benefici e sussidi pubblici di carattere econo-
mico, ora alla possibilita di flessibilizzazione degli standard di lavoro (orario, ti-
pologie contrattuali, ecc.), 1a dove su un medesimo settore merceologico insista
una pluralita di contratti collettivi tra loro in concorso. Il legislatore utilizzerebbe
pertanto la locuzione “sindacato maggiormente rappresentativo” quando la fi-
nalita della norma ¢ quella di attribuire specifiche prerogative e diritti alle asso-
ciazioni sindacali operanti in determinati contesti lavorativi, rispetto alle quali si
deve tutelare il principio del pluralismo rappresentativo, onde evitare che un de-
ficit in termini astratti di rappresentativita si traduca in una sostanziale compro-
missione dell’esercizio delle liberta di azione sindacale costituzionalmente garan-
tite. Quindi la nozione di maggiore rappresentativita va declinata secondo un’ac-
cezione inclusiva, fondata sull’effettivita della forza rappresentativa delle confe-
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derazioni sindacali. Quando si tratta di disciplinare la formazione di organi col-
legiali pubblici, non viene in rilievo, almeno direttamente, la tutela delle liberta
sindacali, ma la necessita di coinvolgere nelle scelte e nelle decisioni attinenti alla
cura di interessi pubblici generali anche gli interessi collettivi, mediante la desi-
gnazione di propri esponenti da parte di rappresentanti di associazioni impren-
ditoriali o sindacali di categoria. Il legislatore qui farebbe riferimento al concetto
di associazioni “comparativamente piu rappresentative’” che presuppone, diver-
samente dal concetto di “maggiore rappresentativita”, una selezione delle asso-
ciazioni sindacali, sulla base di una valutazione comparativa della effettiva capa-
cita di rappresentanza di ciascuna di esse; ne consegue che il principio plurali-
stico, che tende ad attribuire rilievo ad interessi categoriali nelle loro differenziate
considerazioni in ambito sindacale, deve contemperarsi col principio proporzio-
nale che, al fine del conferimento di situazioni di vantaggio previste in numero
limitato dalla norma, richiede una selezione, tra le associazioni rappresentative,
di quelle “piu rappresentative”. In altri termini, il concetto di rappresentativita
comparata (e non piu presunta) risulta incompatibile con ogni riconoscimento
aprioristico ed irreversibile della rappresentativita in capo ad un’organizzazione
sindacale — ancorché tradizionalmente e storicamente rappresentativa — ed im-
pone, di converso, una costante verifica ed un aggiornamento del confronto tra
le organizzazioni sindacali sulla base degli indici oggettivamente verificabili e
contendibili.

In effetti, a ben vedere, pur se dotata di ragionevolezza e di fondatezza, la posi-
zione del Consiglio di Stato sembra ritagliata piu sulle normative pubbliciste che
su quelle del sistema privatistico, anche se una smentita palese ¢ contenuta nella
disciplina della composizione del Cnel (legge n. 936/1986 e successive modifi-
cazioni la quale si riferisce a diffusione e ampiezza delle strutture organizzative,
consistenza numerica, partecipazione effettiva alla formazione e stipulazione dei
contratti o accordi collettivi nazionali di lavoro e composizioni delle controversie
individuali e collettive di lavoro); e, in fin dei conti, se ¢ indubbio il richiamo alla
nozione presuntiva del “sindacato maggiormente rappresentativo”, ¢ anche vero
che lo ¢ stato solo per una stagione delle relazioni sindacali, perché poi queste si
sono frammentate e la giurisprudenza ha dovuto individuare criteri per ricono-
scere effettiva rappresentativita delle organizzazioni sindacali, legittimate a sti-
pulare contratti collettivi vincolanti o a godere di diritti sindacali. Il legislatore ha
poi talvolta rinviato al contratto collettivo senza nessuna specificazione in ordine
al soggetto sindacale stipulante (si pensi alla disciplina codicistica in materia di
comporto per malattia, anche se qui ¢ evidente la ragione, o all’articolo 7, primo
comma, Stat. lav.: le norme disciplinari devono applicare in materia quanto ¢
stabilito da accordi e contratti di lavoro ove esistano).
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Nel discorso entra poi in gioco il TU sulla rappresentanza sindacale del 2014
dove sono specificati i criteri di misurazione della rappresentativita (la media tra
dato associativo ed elettorale) che dovrebbero costituire la base di partenza di
ogni discorso sulla rappresentativita sindacale connessi ai principi di democrazia
sindacale (adesione proporzionalistica e consenso democratico elettoralmente
verificato).

E infine in controtendenza, rispetto a quanto affermato dal Consiglio di Stato,
la recente sentenza n. 156/2025 della Corte costituzionale che amplia il novero
dei sindacati rappresentativi ex articolo 19 Stat. lav., includendovi i sindacati
comparativamente piu rappresentativi.

Abbiamo quindi una ricchezza di nozioni, ma lacune legislative evidenti che ac-
crescono il conflitto industriale sulle regole del gioco, invece di lasciarlo limitato
al merito degli assetti sostanziali tra le parti.

3. Conclusioni

Entra in campo la legge n. 144/2025 e cambia il piano della rappresentativita,
che non guarda piu ai soggetti ma al contratto (maggiormente applicato). Questa
scelta, oltre ad essere meno sintonica con i principi dell’art. 39 co. 2-4 Cost. tesi
a legare I'erga ommes alla rappresentativita dei soggetti collettivi — ma come si ¢
visto non ¢ fuor d’opera del legislatore, in quanto si trova altrove e anche nel
modo peggiore: si rinvia sz et simpliciter al contratto collettivo —, ¢ idonea ad aprire
le porte ai contratti collettivi stipulati da sindacati datoriali e di lavoratori di dub-
bia rappresentativita e quindi zz #eoria che potrebbero stipulare contratti meno
garantistici rispetto ad altri, anche se i sindacati comparativamente piu rappre-
sentativi sono quelli che stipulano i contratti collettivi maggiormente applicati.
Questo nuovo criterio, veicolato, come detto, anche dal Cnel che ha riorganiz-
zato Iarchivio dei contratti secondo questa diversa impostazione, non risolve il
problema, accrescendo 1 parametri di riferimento e originando anche altre que-
stioni. Potrebbe determinarsi un affiancamento tra contratti collettivi maggior-
mente applicati e stipulati da soggetti di dubbia rappresentativita, che hanno
avuto l'accortezza di conformare la retribuzione ai parametri costituzionali, di-
minuendo la copertura garantistica per altri istituti, e quelli per i quali il legislatore
rinvia ai contratti collettivi stipulati da sindacati comparativamente piu rappre-
sentativi sul piano nazionale (si pensi alla disciplina dell’orario di lavoro). Inoltre,
con la scelta del criterio della legge n. 144/2025 si vuole imporre al giudice il
parametro costituito dal contratto collettivo piu applicato. Secondo me, questo
nuovo assetto non mette fuori gioco la funzione del giudice perché la precettivita
dell’articolo 36 Cost. vale per tutti, anche le parti sociali.
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Rappresentativita sindacale e attuazione dell’articolo 36 Cost.

Perché dunque non si approfitta dell’attuazione delle direttive europee e della
legge delega, sulla falsariga dell’articolo 51 del decreto legislativo n. 81/2015, per
discostarsi dalla tradizione qualitativa e introdurre un sistema di misurazione
della rappresentativita, tenendo conto dell'importante svolta del 2014 a cui sono
pervenute le parti sociali, che hanno fondato su consistenza associativa e con-
senso dei lavoratori I'individuazione della reale rappresentativita delle organizza-
zioni sindacali?
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Il salario di produttivita

di Paolo Stolfa

Abstract — 11 contributo analizza il ruolo del salario di produttivita nel contesto della
persistente questione salariale italiana, evidenziandone la connessione con la par-
tecipazione dei lavoratori e con l'art. 46 Cost.

Abstract — The paper analyses the role of productivity-related pay within the context
of Italy’s persistent wage issue, highlighting its connection with worker participa-
tion and Art. 46 of the Constitution.

Nell’ambito del dibattito, senz’altro stimolante, scaturito dall’iniziativa odierna,
titengo che ben possa inserirsi la tematica del c.d. salario di produttivita ('), un
argomento che io personalmente ho gia avuto modo di affrontare qualche anno
fa, nell’ambito di alcuni interessanti incontti tenutisi 2a Roma e nati dalla collabo-
razione di diverse universita, nel 2022 (%).

Partendo da una definizione base di salario di produttivita, ¢ possibile far riferi-
mento — riprendendo quella fornita dal nostro stesso legislatore in uno dei primi
interventi normativi risalenti al 2013 (%) — a quelle voci retributive erogate in re-

(") Tematica certamente non nuova in dottrina e spesso ricorrente nei progetti ADAPT. Da
ultimo, si segnalano R. BRUNETTA, M. TIRABOSCHI, Salari ¢ nuova questione sociale: la via maestra
delle relazioni industriali, Working Paper ADAPT, 2022, n. 4, oltre a P. TOMASSETTI, Contrattazione
collettiva e produttivita del lavoro. Risultati preliminari di un progetto ADAPT co-finanziato dalla Commissione
enropea, Working Paper ADAPT, 2017, n. 4.

(3) Tema specifico dell’iniziativa era la funzione del contratto collettivo. Tutti i contributi sono
stati raccolti in V. BAVARO ET AL. (a cura di), La funzione del contratto collettivo. Salari, produttivita,
mercato del lavoro, ADAPT University Press, 2023.

(® Si veda in particolare il d.P.C.M. 22 gennaio 2013, art. 2: «per retribuzione di produttivita si
intendono le voci retributive erogate, in esecuzione di contratti, con espresso riferimento ad
indicatoti quantitativi di produttivita/redditivita/qualita/efficienza/innovazione o, in alterna-
tiva, le voci retributive erogate in esecuzione di contratti che prevedano lattivazione di almeno
una misura in almeno tre delle aree di intervento di seguito indicate: a) ridefinizione dei sistemi
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lazione ad indici specifici di produttivita, redditivita, qualita, efficienza, innova-
zione. Ritengo sia una tematica di particolare importanza in quanto strettamente
correlata ad un diritto di rango costituzionale, ovvero la partecipazione dei lavo-
ratori alla gestione delle imprese, sancita dall’articolo 46 della nostra Carta costi-
tuzionale (.

Da questa prospettiva, la retribuzione di produttivita appare senz’altro idonea ad
attuare quantomeno il coinvolgimento dei lavoratori nei risultati economici
dellimpresa, conseguenza ovviamente diversa dalla partecipazione alla gestione
vera e propria, ma ad essa strettamente correlata (°).

Un dato che difficilmente puo essere messo in discussione — e che mi pare sia
stato ampiamente confermato anche quest’oggi — ¢ che in Italia abbiamo un evi-
dente problema salariale, che va avanti ormai da diversi decenni. Alla luce di cio,
il quesito che intendo pormi ¢: che ruolo puo avere la retribuzione di produttivita
nel miglioramento complessivo dei salari in Italia?

Di certo, essa non rappresenta un’innovazione degli ultimi anni, in quanto ¢ pre-
sente nel nostro ordinamento sin dal protocollo Ciampi del 1993 (%): I'articolo 2,

di orari e della loro distribuzione con modelli flessibili, anche in rapporto agli investimenti, all’in-
novazione tecnologica e alla fluttuazione dei mercati finalizzati ad un piu efficiente utilizzo delle
strutture produttive idoneo a raggiungere gli obiettivi di produttivita convenuti mediante una
programmazione mensile della quantita e della collocazione oraria della prestazione; b) introdu-
zione di una distribuzione flessibile delle ferie mediante una programmazione aziendale anche
non continuativa delle giornate di ferie eccedenti le due settimane; ¢) adozione di misure volte a
rendere compatibile 'impiego di nuove tecnologie con la tutela dei diritti fondamentali dei lavo-
ratori, per facilitare I'attivazione di strumenti informatici, indispensabili per lo svolgimento delle
attivita lavorative; d) attivazione di interventi in materia di fungibilita delle mansioni e di integra-
zione delle competenze, anche funzionali a processi di innovazione tecnologican.

() «Al fini della elevazione economica e sociale del lavoro e in armonia con le esigenze della
produzione, la Repubblica riconosce il diritto dei lavoratori a collaborare, nei modi e nei limiti
stabiliti dalle leggi, alla gestione delle aziende». Per un commento alla normativa ed al dibattito
preliminare in sede di Assemblea costituente, con particolare interesse all'influenza dei Consigli
di gestione, si rimanda a M. CORTI, Commento art. 46 Cost., in R. DEL PUNTA, F. SCARPELLI (a
cura di), Codice commentato del lavoro, Wolters Kluwer, Milano, 2020, pp. 241-255, disponibile in
onelegale.woltersklmwer.it.

(®>) Un’opinione favorevole in tal senso si era avuta gia con M. D’ANTONA, Partecipazione dei lavo-
ratori alla gestione delle imprese, in B. CARUSO, S. SCIARRA (a cura di), Massimo D’ Antona. Opere. 1/0-
lume Secondo. Seritti sul diritto sindacale, Giuffre, 2000, p. 203 ss., secondo il quale i premi di produ-
zione rendevano i lavoratori partecipi della aleatorieta degli obiettivi, ma allo stesso tempo co-
interessati al loro effettivo conseguimento. Non mancano, tuttavia, voci nettamente difformi: si
veda ad es. M.G. GRECO, La retribuzione costituzionale tra decentramento delle relazioni sindacali e salario
minimo legale,in RGL, 2017, n. 1,1, p. 30 ss., per una generale critica al decentramento contrattuale
e, soprattutto, ai rischi di dumping sociale.

(%) Per un approfondimento, si rimanda a S. BELLOMO, Retribuzione, produttivita e assetti contrattuali
a quindici anni dal Protocollo Ciampi, in AANN., Seritti in onore di Edoardo Ghera, Cacucci, 2008, tomo
I, p. 111 ss., cui si aggiunge T. TREU, Le forme retributive incentivantz, in RIDL, 2010, n. 4, 1.
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comma 3, recita infatti: «l.a contrattazione aziendale riguarda materie e istituti
diversi e non ripetitivi rispetto a quelli retributivi propri del C.C.N.L. Le eroga-
zioni del livello di contrattazione aziendale sono strettamente correlate ai risultati
conseguiti nella realizzazione di programmi, concordati tra le parti, aventi come
obiettivo incrementi di produttivita, di qualita ed altri elementi di competitivita
di cui le imprese dispongano, compresi i margini di produttivita, che potra essere
impegnata per accordo tra le parti, eccedente quella eventualmente gia utilizzata
per riconoscere gli aumenti retributivi a livello di C.C.N.L., nonché ai risultati
legati all’andamento economico dell'impresax.

Sin dal 1993, dunque, nel sistema di contrattazione collettiva che sopravvive an-
cora oggi, gli elementi retributivi strettamente correlati al raggiungimento di
obiettivi per 'impresa sono stati appannaggio pressoché esclusivo della contrat-
tazione di secondo livello, in particolare di quella aziendale (7). L’accordo, per la
prima volta, prendeva atto dei vantaggi che potevano derivare dall’utilizzo di tali
istituti contrattuali aziendali, non solo alle singole imprese ma all’intero sistema
produttivo, giustificando in forza di cio la previsione di specifiche agevolazioni
contributive e previdenziali (%).

La piu incisiva rivoluzione in epoca recente, tuttavia, si ¢ avuta con I'accordo-
quadro di riforma degli assetti contrattuali 22 gennaio 2009 (*) e con il successivo
accordo interconfederale, attuativo del precedente, del 15 aprile 2009. Quest’ul-
timo, in particolare, assegnava nuovamente alla contrattazione collettiva azien-
dale il compito di prevedere aumenti retributivi correlati a incrementi di produt-
tivita, di qualita, di redditivita, di efficacia, di innovazione, di efficienza organiz-
zativa ed altri elementi rilevanti ai fini del miglioramento della competitivita
aziendale nonché ai risultati legati all’andamento economico dell'impresa.

() Si veda, ad es., M.G. GRECO, op. cit., p. 30, con riferimento ai rischi di un «decentramento
disorganizzato.

(®) 11 protocollo, in ogni caso, presentava evidenti criticita, fra le quali 'aver escluso la previsione
di premi non legati a specifici obiettivi. Sul punto, si veda S. BELLOMO, gp. ¢i#. Altri hanno rilevato
come P’eccessiva eterogeneita dei fattori da prendere in considerazione abbia comportato ecces-
siva ambiguita della norma, che ha cosi favorito fenomeni di elusione in relazione alla verifica
degli obiettivi. A riguardo, si rimanda a A. LASSANDARI, gp. cit.

(%) Sul quale si veda F. CARINCL, Una dichiarazione d'intenti: L'accordo quadro 22 gennaio 2009 sulla
riforma degli assetti contrattualz, Working Paper CSDLE “Massimo D’Antona” — IT, 2009, n. 86.
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Vanno, infine, menzionati ’accordo interconfederale 28 giugno 2011 (') e, suc-
cessivamente, 'accordo interconfederale 21 novembre 2012 (*') che auspicavano
un incremento ed una stabilizzazione delle agevolazioni fiscali e/o contributive
finalizzate alla maggiore diffusione del salario di produttivita. Successivi accordi
nella stessa direzione sono stati quelli siglati da Confapi nel 2016, da Confcom-
mercio nel 2016, da Confesercenti nel 2017 e, soprattutto, da Confindustria nel
2018. Quest’ultimo accordo, in particolare, ha voluto evidenziare come la fun-
zione del CCNL sia quella di promuovere le intese sulla produttivita, con lo
scopo di adeguare i trattamenti salariali migliorativi alle singole realta aziendali
).

Sul fronte legislativo, invece, gli interventi che si sono susseguiti hanno costan-
temente perseguito una finalita incentivante, ma con risultati concreti di modesta
entita, essendosi sempre tradotti in agevolazioni fiscali di portata limitata. I primi
interventi sono stati realizzati con I'articolo 1, commi 67 e 68, della legge n.
247/2007 () e successivamente con l'articolo 1, comma 481, della legge n.
228/2012 (**.

(19 Che, al punto 8, afferma: «le parti con il presente accordo intendono dare ulteriore sostegno
allo sviluppo della contrattazione collettiva aziendale per cui confermano la necessita che il Go-
verno decida di incrementare, rendere strutturali, certe e facilmente accessibili tutte le misure —
che gia hanno dimostrato reale efficacia — volte ad incentivare, in termini di riduzione di tasse e
contributi, la contrattazione di secondo livello che collega aumenti di retribuzione al raggiungi-
mento di obiettivi di produttivita, redditivita, qualita, efficienza, efficacia ed altri elementi rile-
vanti ai fini del miglioramento della competitivita nonché ai risultati legati all’andamento econo-
mico delle imprese, concordati fra le parti in sede aziendale».

(") Ove si legge: «¢ necessario, altresi, incrementare e rendere strutturali, certe e facilmente ac-
cessibili tutte le misure fiscali e contributive volte ad incentivare la contrattazione di secondo
livello che collega parte della retribuzione al raggiungimento di obiettivi di produttivita, di qualita,
di redditivita, di efficacia, di innovazione, di valorizzazione del lavoro, di efficienza organizzativa
e altri elementi rilevanti ai fini del miglioramento della competitivita del settore produttivo.

(*2) 11 ruolo preminente della contrattazione aziendale su questa materia ¢ stato, peraltro, piu
volte confermato anche dalla giurisprudenza della Suprema Corte. Si veda, ex plurimis, Cass. 21
febbraio 2004, n. 1463, in RFI, 2004, n. 775; Cass. 20 agosto 2003, n. 12245, ivi, 2003, n. 803;
Cass. 25 agosto 2003, n. 12453, in MGC, 2003, n. 7; Cass. 5 agosto 2003, n. 11807, zbidem.

(1% La norma ha istituito un Fondo per il finanziamento di sgravi contributivi per incentivare la
contrattazione di secondo livello, riconoscendo uno sgravio contributivo del 25% per tali eroga-
zioni, nel limite massimo del 5% della retribuzione corrisposta.

(** L’incentivo previsto dalla legge di bilancio 2012 ¢ stato successivamente attuato dal d.P.C.M.
22 gennaio 2013 e, per 'anno 2014, dal d.P.C.M. 19 febbraio 2014.
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Piu di recente, invece, la legge n. 208/2015 (*°) e la legge n. 232/2016 (*°) hanno
ulteriormente arricchito il panorama normativo, prevedendo indici specifici di
produttivita e redditivita cui condizionare il sistema di agevolazioni fiscali, oltre
ad un sistema di monitoraggio finalizzato a verificare la corrispondenza tra i pa-
rametri dichiarati dalle aziende richiedenti ed 1 risultati concretamente ottenuti.
Conferma la medesima impostazione, per arrivare ai giorni nostri, la legge n.
76/2025 ('), Disposizioni per la partecipazione dei lavoratori alla gestione, al capitale ¢ agli
utili delle imprese, emanata su spinta di una sola delle tre confederazioni, che ha di
fatto riproposto lo stesso schema gia visto in passato, quantomeno con riferi-
mento alla sola partecipazione economica dei lavoratori. Il capo I1I della legge si
occupa della Partecipazione economica e finangiaria dei lavoratori e, in particolare, l'ar-
ticolo 5 si limita a prevedere una deroga al limite dell'importo complessivo sog-
getto all'imposta sostitutiva del 10%, che passa dai 3.000 generalmente previsti
dall’articolo 1, comma 218, della legge n. 208/2015 a 5.000 euro, con riferimento
premi di risultato e partecipazione agli utili; mentre il successivo articolo 6 apre
le porte ad un possibile azionariato dei lavoratori (**), incentivato anche in questo
caso da un’agevolazione fiscale, con una esenzione del 50%. FE comunque una
norma di carattere programmatico («possono essere previsti piani di partecipa-
zione finanziaria dei lavoratori dipendenti»), la cui concreta attuazione potra es-
sere verificata solo negli anni a venire.

Alla luce del descritto quadro normativo, cio che — con un ragionevole grado di
certezza — possiamo affermare ¢ che, allo stato attuale, I’articolo 46 non ha tro-
vato ancora un’adeguata attuazione. Le ragioni sono molteplici (**) e non ¢ questa

(1) L’art. 1, comma 181, affidava ad un successivo decreto ministeriale il compito di definire i
criteri per la misurazione e la verifica degli incrementi di produttivita. Tale compito ¢ stato por-
tato a termine con il successivo d.m. 25 marzo 2010, il quale, all’art. 2, specificava che i premi di
produzione possono consistere nell’aumento della produzione o in risparmi dei fattori produttivi
ovvero nel miglioramento della qualita dei prodotti e dei processi, anche attraverso la riorganiz-
zazione dell’orario di lavoro non straordinario o il ricorso al lavoro agile quale modalita flessibile
di esecuzione del rapporto di lavoro subordinato, rispetto ad un periodo congruo definito dall’ac-
cordo, il cui raggiungimento sia verificabile in modo obiettivo attraverso il riscontro di indicatori
numerici o di altro genere appositamente individuati.

(1% Si vedano in particolare i commi 160-162 dell’art. 1, che sono intervenuti modificando la
precedente disciplina del 2015.

(1) Per ogni approfondimento, si rimanda a M. TIRABOSCHI (a cura di), Primo commento alla legge
di iniziativa popolare sulla partecipazione dei lavoratori. 1 egge n. 76 del 15 maggio 2025, ADAPT Univer-
sity Press, 2025.

(1% Anch’esso auspicato da una dottrina piu che autorevole, quale E. GHERA, Agionariato dei
lavoratori e democrazia economica, in RIDL, 2003, n. 4, I, p. 414 ss.

(%) Per approfondire questa tematica, si timanda ex plurimis a P. ICHINO, Partecipazione dei lavoratori
nell impresa: le ragioni di un ritardo, in RIDL, 2013, n. 4, 1. I.’A. si ¢ soffermato in particolare sull’im-
portanza del ruolo assunto dalla cultura politico-sindacale del Partito comunista nel Secondo
Dopoguerra.

188


https://www.adaptuniversitypress.it/prodotto/primo-commento-alla-legge-di-iniziativa-popolare-sulla-partecipazione-dei-lavoratori-approvata-dal-parlamento-il-14-maggio-2025/
https://www.adaptuniversitypress.it/prodotto/primo-commento-alla-legge-di-iniziativa-popolare-sulla-partecipazione-dei-lavoratori-approvata-dal-parlamento-il-14-maggio-2025/

11 salario di produttivita

la sede per indagarle; sara sufficiente un mero cenno alla logica conflittuale che
storicamente ha caratterizzato le relazioni sindacali in Italia e che, evidentemente,
tutt’oggi continua ad avere una certa influenza, come testimoniato proprio
dall’iter legislativo della legge n. 76/2025 che, come detto, non ¢ nemmeno tiu-
scita a mettere d’accordo le tre confederazioni Cgil, Cisl e Uil.

Tornando, dunque, alla domanda iniziale — che ruolo puo avere la retribuzione
di produttivita nella risoluzione della questione salariale? —, ¢ possibile ipotizzare
una lista di pro e di contro che potrebbero derivare da una maggiore diffusione
di tale istituto contrattuale collettivo.

Per quanto riguarda i vantaggi nel suo utilizzo, dal lato datoriale va detto che essa
non presenta alcun rischio concreto per le imprese: il modello piu diffuso di
salario di produttivita prevede quasi sempre, come conditio sine qua non, il raggiun-
gimento di determinati obiettivi, solitamente in termini di utili d’impresa. Quindi,
se 'impresa dovesse raggiungere i requisiti per 'erogazione il premio, significhe-
rebbe che essa si trova in una situazione di complessivo benessere economico.
Diversamente, in mancanza dei requisiti economici, 'omessa erogazione del pre-
mio si tradurrebbe comunque in un risparmio notevole in favore dell’azienda.
Sempre dal lato datoriale, inoltre, alcuni studi parlano di una maggiore fidelizza-
zione del personale conseguente all'implementazione di forme di retribuzione di
produttivita, anche se — va detto — la questione rimane ancora molto discussa in
dottrina (*).

Dal punto di vista dei benefici per i lavoratori, invece, l'utilizzo corretto di un
sistema di retribuzione di produttivita comporta necessariamente un riconosci-
mento economico maggiore, a fronte del raggiungimento degli obiettivi concor-
dati. Va poi ricordato che la maggior parte dei contratti aziendali prevedono an-
che la possibilita di convertire i premi in forme di welfare aziendale, con ulteriori
vantaggi fiscali.

Non puo, infine, essere ignorato "'aumento generalizzato delle relazioni sindacali
necessariamente correlato alla retribuzione di produttivita. Ed infatti, essendo

(%% Diversi studi, ad ogni modo, hanno riscontrato un netto aumento di produttivita, qualora
I'elemento retributivo sia ricollegato al raggiungimento di obiettivi piuttosto che al mero svolgi-
mento di ore in pit di lavoro. A questo riguardo, si veda P. TOMASSETTI, gp. ¢/t., ma anche M.
BI1ASI, Retribuzione di produttivita, flessibilita ¢ nunove prospettive partecipative, in RIDL, 2014, n. 2, 1, p.
338 ss. Di diversa opinione, invece, E. PECIS, 1/ premio aziendale non motiva le persone. Perché si usa
ancora?, in www.econopoly.ilsole24ore.cons, 3 febbraio 2023, che riporta un’intervista del CEO e co-
fondatore di Kopernicana Francesco Frugiuele, molto scettico nei confronti dell’utilita attuale,
almeno sotto I'aspetto motivazionale, del salatio di produzione, reputando invece ben piu effi-
ciente in tal senso un aumento generalizzato del trattamento retributivo complessivo. Su questo
tema, si rimanda anche a A. LASSANDARL, Rezribuzione e contrattagione collettiva, in RGL, 2019, n. 2,
I, p. 210 ss.

189


https://www.adaptuniversitypress.it/prodotto/contrattazione-collettiva-e-produttivita-del-lavoro-risultati-preliminari-di-un-progetto-adapt-co-finanziato-dalla-commissione-europea/
https://www.econopoly.ilsole24ore.com/2023/02/03/premio-aziendale-mbo/
https://www.econopoly.ilsole24ore.com/2023/02/03/premio-aziendale-mbo/
https://www.econopoly.ilsole24ore.com/

Problemi attuali della retribuzione

appannaggio esclusivo della contrattazione aziendale, I'instaurazione di un pre-
mio di risultato presuppone necessariamente lo sviluppo di relazioni sindacali di
secondo livello, che ancora oggi rappresentano il tallone d’Achille del nostro si-
stema sindacale.

Parimenti evidenti, tuttavia, appaiono i contro relativi ad un maggiore utilizzo del
salario di produttivita. In dottrina si parla molto del trasferimento del rischio di
impresa (*'), che a mio patere rappresenta la principale causa della diffusa diffi-
denza nei confronti di questo istituto. Si ¢ detto oggi che la ratio dell’articolo 36
Cost. ¢ quella di garantire al lavoratore un minimo retributivo non scalfibile dalle
dinamiche del mercato; ¢ evidente, allora, che, adattando elementi retributivi al
contesto socio-economico (), ben si potrebbero favorire forme di dumping con-
trattuale o law shopping anche sullo stesso territorio nazionale, con imprese che
sarebbero spinte verso zone nelle quali raccogliere un maggiore risparmio del
costo del lavoro (ricreando, quindi, in un contesto piu ridotto, cio che gia accade
a livello internazionale).

Non vanno poi dimenticati i rischi per la salute e sicurezza dei lavoratori (),
visto che I'incentivo verso un maggior numero di ore di lavoro non puo che
essere accompagnato da un maggiore rischio per la salute psicofisica dei dipen-
denti.

Quali sono, allora, le prospettive future ipotizzabili? Un dato certo ¢ che la retri-
buzione di risultato esiste ormai da piu di trent’anni e non ha mai davvero con-
vinto imprese e lavoratori. Pare allora essenziale porre dei paletti al suo utilizzo,
al fine di provare a favorirne una maggiore diffusione.

11 presupposto ineliminabile, utile al fine di evitare forme di elusione, non puo
che essere I'intangibilita del minimo costituzionale da parte della retribuzione di
risultato. Quest’ultima puo e deve rappresentare solo un guid pluris, rimesso
all’autonomia delle parti in relazione al raggiungimento di specifici obiettivi,
senza dunque scalfire quel minimo retributivo riconosciuto dalla carta costitu-
zionale, a prescindere dall’andamento del mercato.

La struttura del premio poi, per quanto correlata al raggiungimento di obiettivi
di impresa, dev’essere quanto piu possibile strutturalmente semplice e, in quanto
tale, facilmente verificabile da parte dei lavoratori, eventualmente prevedendo
un loro coinvolgimento nella gestione dell'impresa e nell'individuazione degli

(*') A. LASSANDARI, gp. ¢it.

(??) Sul punto, pregevole la riflessione di S. BELLOMO, gp. ¢it., in merito alla distinzione tra retri-
buzione minima e retribuzione variabile.

(¥) Si veda ad es. la previsione della contrattazione aziendale di Just Eat, nella quale viene posto
un tetto-limite alle consegne giornaliere utili ai fini del premio di produttivita, proprio per evitare
I'aumento del rischio da infortuni nel corso delle consegne. Per un approfondimento, si rimanda
a P. STOLFA, 1/ salario di produttivita: bilancio attnale e prospettive future, in V. BAVARO ET AL. (a cura

di), op. cit.
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obiettivi da raggiungere. E fin troppo evidente, infatti, come obiettivi poco de-
finiti o difficilmente verificabili ben potrebbero favorire forme di elusione da
parte dei datori di lavoro. Per una maggiore sicurezza, sarebbe opportuno pre-
vedere procedure di controllo proprio da parte dei sindacati.

A monte di tutto cio, il passo piu difficile da compiere rimane senz’altro il ripen-
samento delle relazioni sindacali, col tanto decantato passaggio dalla logica esclu-
sivamente conflittuale ad una piu cooperativa. Anche questo non ¢ certo un ar-
gomento nuovo nel dibattito dottrinale, ma assume un ruolo centrale proprio
quando si parla di coinvolgimento nella gestione e condivisione dei risultati eco-
nomici. In mancanza di questo mutamento, la retribuzione di risultato non potra
che mantenere, anche nel prossimo futuro, quel ruolo strettamente marginale
rivestito finora.

191



Equo compenso e criteri costituzionali
di proporzionalita: aporie definitorie

e tensioni sistematiche nella disciplina
del lavoro professionale

di Simone Caponetti

Abstract — 1 saggio analizza la disciplina dell’equo compenso delle prestazioni profes-
sionali introdotta dalla 1. n. 49/2023, collocandola nel piu ampio dibattito
sull’estensione delle tutele costituzionali del lavoro oltre la subordinazione. Assu-
mendo I'art. 36 Cost. quale asse sistematico di riferimento, il contributo indaga le
tensioni che attraversano il lavoro autonomo professionale, sospeso tra autonomia
contrattuale, logiche concorrenziali e crescente debolezza economica. La legge del
2023 viene interpretata come una risposta selettiva e incompiuta alle istanze di giu-
stizia retributiva espresse dall’art. 36 Cost., attraverso un richiamo parziale al crite-
rio della proporzionalita del compenso. L analisi mette in luce le aporie definitorie
dell’equo compenso e le criticita applicative connesse al riferimento alla quantita e
qualita della prestazione, evidenziando come l'istituto si configuri pit come un la-
boratorio normativo che come un vero statuto del lavoro autonomo, nel quale si
riflette la persistente difficolta dell’ordinamento di tradurre in forme coerenti il
principio costituzionale di dignita del lavoro.

Abstract — This article examines the regulation on fair remuneration for professional
services introduced by Act No. 49/2023, framing it within the broader debate on
the extension of constitutional labour protections beyond subordinate employ-
ment. Art. 36 of the Constitution is taken as the central analytical reference, un-
derstood as a general principle of distributive justice and protection of the dignity
of work. The 2023 Act is interpreted as a selective and incomplete response to the
constitutional demands implicit in Art. 36 of the Constitution, insofar as it partially
incorporates the criterion of proportionality between remuneration and the quan-
tity and quality of the work performed. The article highlights the definitional am-
biguities and structural weaknesses of the notion of fair remuneration, arguing that
it functions less as a comprehensive statute for self-employed work and more as a
contested regulatory experiment, revealing the ongoing difficulty of reconciling
market rationales with constitutional principles of labour protection.
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Sommario: 1. Introduzione. — 2. Autonomi come imprese: l'irriducibile tensione tra
equo compenso e diritto della concorrenza dell’Unione. — 3. Compenso professio-
nale, decoro e tutela del lavoro: Peredita dell’articolo 2233 c.c. nella disciplina
dell’equo compenso. — 4. Equo compenso e debolezza contrattuale del professio-
nista: il fondamento costituzionale della legge del 2023. — 5. L’equo compenso tra
mercato e protezione. — 6. Il contrasto al “caporalato intellettuale”: ratio e obiettivi
della disciplina dell’equo compenso. — 7. Equo compenso e criteri di valutazione:
limiti e contraddizioni della definizione legislativa. — 8. Conclusioni: 'equo com-
penso tra tutele selettiva e ambiguita sistematiche.

1. Introduzione

Una trattazione compiuta sull’istituto dell’equo compenso non puo essere isolata
oggidi, ma necessariamente collocata all’interno della piu ampia e irrisolta que-
stione dell’estensione delle tutele costituzionali del lavoro oltre il perimetro della
subordinazione. In tale prospettiva, l'articolo 36 Cost. si presenta come una di-
sposizione cardine, non soltanto per il suo contenuto precettivo, ma per la fun-
zione sistemica che ¢ chiamata a svolgere nel garantire una soglia minima di giu-
stizia retributiva, espressiva della dignita della persona che lavora.
Tradizionalmente, la dottrina e la giurisprudenza hanno letto I'articolo 36 Cost.
come norma elettivamente riferita al lavoro subordinato, in ragione del suo espli-
cito richiamo alla “retribuzione” e del collegamento strutturale con larticolo
2094 c.c. Tuttavia, una simile interpretazione, seppur coerente con I'impianto
originario del diritto del lavoro, appare oggi sempre meno soddisfacente alla luce
delle trasformazioni che hanno interessato le forme di prestazione lavorativa e,
soprattutto, delle crescenti aree di vulnerabilita che caratterizzano segmenti si-
gnificativi del lavoro autonomo (). In questo senso, il problema non ¢ tanto se
'articolo 36 Cost. possa essere automaticamente esteso al lavoro autonomo,
quanto piuttosto se sia ancora sostenibile una lettura che ne circoscriva rigida-
mente operativita alla sola subordinazione, ignorando la funzione di clausola
generale di tutela della dignita del lavoro che la disposizione sembra esprimere.
E proprio su questo terreno che si colloca la tensione, gia richiamata, tra la tutela
del lavoro di cui all’articolo 35 Cost. e la liberta dell’iniziativa economica privata

(M) Si veda G. PROIA, Diritto del lavoro e mercato, in ADIL, 2008, n. 4-5, 1, p. 1036, e V. FINOTTO,
Lavoro antonomo e lavoro agile: una nunova frontiera manageriale, in G. Z1.10 GRANDI, M. BIASI (a cura
di), Commentario breve allo statuto del lavoro antonomo e del lavoro agile, Cedam, 2018, in particolare p.
30 ss.
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garantita dall’articolo 41 Cost. (%). Il lavoro autonomo, collocandosi struttural-
mente tra queste due polarita, ha storicamente beneficiato di un riconoscimento
limitato delle garanzie costituzionali, sulla base dell’assunto secondo cui I'auto-
nomia negoziale e la liberta di determinazione del compenso sarebbero state suf-
ficienti ad assicurare condizioni eque di scambio (°). Tale presupposto, tuttavia,
risulta sempre piu fragile, soprattutto laddove il lavoratore autonomo operi in
contesti caratterizzati da asimmetrie informative, squilibri di potere contrattuale
e fenomeni di dipendenza economica ().

Nel quadro appena descritto, I'articolo 36 Cost. assume una valenza che travalica
la sua originaria funzione di parametro della subordinazione, configurandosi
come espressione di un principio di giustizia retributiva che interroga l'intero
sistema delle relazioni di lavoro. Il riferimento alla proporzionalita del compenso
alla quantita e qualita del lavoro svolto, cosi come I'esigenza di garantire un’esi-
stenza libera e dignitosa, non appaiono, infatti, ontologicamente incompatibili

(? Siveda G. OPPO, L'niziativa economica, in Scritti in onore di Angelo Falzea, Giuffre, 1991, vol. 1,
p. 432, e si leggano F. SANTORO-PASSARELLL, voce Opera (contratto di), in NDI, 1965, vol. XI, p.
985, G. PERA, voce Professione e lavoro (liberta di), in Enc. Dir., 1987, vol. XXXVI, p. 1038, e T.
TREU, Art. 35, in T. TREU ET AL., Rapporti economici. Tomo I. Art. 3540, Zanichelli, 1979, p. 13 ss.
(®) Si veda S. CAPONETTL, I/ corvispettivo nel rapporto di lavoro antonomo, Padova University Press,
2023.

(*) Su cui cfr. 1. ZOPPOLL, Abuso di dipendenza economica e lavoro autonomo: un microsistema di tutele in
difficile equilibrio, in RIDL, 2019, n. 1, 1, p. 97; M. BIASL, 1/ corto raggio delle tutele “civilistiche” nel lavoro
antonomo non imprenditoriale (nota a App. Bologna 15 dicembre 2020), in DRI, 2021, n. 2, p. 503;
R. CASO, R. PARDOLESI, La nunova disciplina del contratto di subfornitura (industriale): scampolo di fine
millennio o prodromo di tempi migliori?, in Rivista di Diritto Privato, 1998, n. 4, p. 734; A. PERULLI, Legge
22 maggio 2017, n. 81 (Lavoro antonomo e lavoro agile), in R. DE LUCA TAMAJO, O. MAZZOTTA (a
cura di), Commentario breve alle leggi sul lavoro, Cedam, 2022, p. 2593; F. DI MARZIO, Clausole vessatorie
nel contratto tra professionista e consumatore, in GC, 1996, n. 11, I1, p. 513; F. FERRARO, Prime osserva-
gtoni sulle tutele civilistiche del lavoro antonomo non imprenditoriale, in RIDL, 2018, n. 3, 1, p. 501; A.L.
FRAIOLL, La dipendenza economica tra antonomia e subordinazione: quali tutele?, Giappichelli, 2025; ML.R.
MAUGERL, Abuso di dipendenza econonrica ed antonomia privata, Giuffre, 2003, p. 139; R. PARDOLESI,
Nuovi_abusi contrattnali: percorsi di una clansola generale, in DR, 2012, n. 12, p. 5 dell’estratto; A.
PERULLL, Le tutele civilistiche: il ritardo nei pagaments; le clausole e condotte abusive (artt. 2 ¢ 3), in L.
FIORILLO, A. PERULLI (a cura di), I/ jobs act del lavoro antonomo e del lavoro agile, Giappichelli, 2018;
O. RAZZOLINI, Lavoro economicamente dipendente e requisiti quantitativi nei progetti di legge nazionali e
nell'ordinamento spagnolo, in DRI, 2011, n. 132, p. 631; G. ROTONDO, A. ROMBIOLO, La modifica
unilaterale del contratto nella disciplina dei servizi di pagamento: questioni ermenentiche e profili applicativi, in
Diritto della Banca e del Mercato Finanziario, 2023, 0. 4, 1, p. 497; S. SCALZINI, Dipendenza econonica e
regolazione “asimmetrica” dell attivita d'impresa. Prime osservazioni sul novellato art. 9 I n. 192/1998, in
Analisi Ginridica dell’'Economia, 2022, n. 2, p. 563; A. PISANI TEDESCO, L abuso di dipendenza econo-
mica, tra avanzamenti del 1egislatore e incertezze giurisprudenziali, in NGCC, 2023, n. 1, 192; G. VET-
TORL, Autonomia privata e contratto ginsto, in Rivista di Diritto Privato, 2000, n. 1, p. 31. Da ultimo sia
concesso il rinvio a S. CAPONETTTL, Legge 22 maggio 2017, n. 81. Art. 3. Clausole e condotte abusive, in
R. PESSL, G. PROIA, G. PROSPERETTL, G. SIGILLO MASSARA (diretto da), Codice del lavoro, Giuffre,
2025, p. 61.
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con il lavoro autonomo, soprattutto quando quest’ultimo si discosti dal modello
classico dell'imprenditore di sé stesso e si avvicini, invece, a forme di prestazione
continuativa, personalizzata e inserita stabilmente nell’organizzazione del com-
mittente.

Non ¢ casuale che la giurisprudenza costituzionale, pur senza mai affermare
un’applicazione diretta e generalizzata dell’articolo 36 Cost. al lavoro autonomo,
abbia progressivamente riconosciuto la possibilita di valorizzarne 1 principi an-
che al di fuori della subordinazione, soprattutto con riferimento all’attivita com-
plessivamente svolta dal lavoratore. In tali pronunce, la Consulta ha mostrato
una sensibilita crescente verso la dimensione sostanziale della tutela, ponendo
'accento non tanto sulla qualificazione formale del rapporto, quanto sulla con-
dizione concreta del prestatore e sulla sua esposizione a forme di sfruttamento
o di compressione della dignita professionale (°).

Ein questo spazio interpretativo, ancora incompiuto e privo di un assetto siste-
matico definito, che si colloca la disciplina dell’equo compenso varata nel 2023.
Essa si presenta come un tentativo di dare attuazione, seppur indiretta e setto-
riale, ai principi dell’articolo 36 Cost., senza pero assumere fino in fondo la por-
tata trasformativa che una simile operazione comporterebbe. I’equo compenso,
infatti, non afferma apertamente 'estensione del precetto costituzionale al lavoro
autonomo, ma ne richiama taluni elementi — in particolare il criterio della pro-
porzionalita — adattandoli a una logica di riequilibrio contrattuale nei confronti
dei committenti “forti”.

Questa scelta, come si vedra, consente al legislatore di muoversi lungo una linea
di confine: da un lato, riconoscere I'esistenza di una questione retributiva nel
lavoro autonomo; dall’altro, evitare una revisione esplicita dei confini applicativi
dell’articolo 36 Cost. Ne deriva una disciplina che, pur ispirandosi ai valori co-
stituzionali di dignita e adeguatezza del compenso, finisce per configurarsi come

(® Un primo approdo significativo si rinviene nella sentenza C. cost. 23 aprile 1965, n. 30, con
la quale il giudice delle leggi escluse che, nella questione concernente il potere del legislatore di
determinare prezzi minimi delle sanse vergini di oliva da inserire nei contratti di compravendita
— anche in sostituzione di prezzi inferiori pattuiti dalle parti —, potesse essere evocato Iart. 36
Cost., oltre all’art. 41 Cost. Gia in precedenza, tuttavia, la Corte, con la sentenza 7 luglio 1964,
n. 75, aveva chiarito che la disposizione costituzionale in esame non ¢ suscettibile di una scom-
posizione in precetti autonomi, tale da isolare il solo criterio della corrispondenza della retribu-
zione alla quantita e qualita del lavoro prestato e rendetlo applicabile esclusivamente al lavoro
autonomo. Una simile lettura, infatti, si portebbe in contrasto con le ragioni storiche e sociali
che hanno giustificato I'introduzione della norma e che ne impongono un’applicazione unitatria
e integrale. Questo orientamento ¢ stato successivamente ribadito dalla sentenza 25 marzo 1980,
n. 36, nella quale la Corte, pur senza escludere in radice I'applicabilita dell’art. 36 Cost. al lavoro
autonomo, ha precisato che la valutazione di adeguatezza della remunerazione deve riferirsi all’at-
tivita complessiva del professionista, considerata nel suo insieme, e non gia ai singoli rapporti o
alle singole prestazioni che la compongono.
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una risposta parziale e selettiva, destinata a sollevare interrogativi di ordine siste-
matico circa la sua coerenza, la sua effettivita e la sua capacita di incidere sulle
radici strutturali della debolezza del lavoro autonomo.

2. Autonomi come imprese: ’irriducibile tensione tra equo compenso e
diritto della concorrenza dell’Unione

Come appena accennato, la questione dell’equo compenso dei lavoratori auto-
nomi professionali si colloca, sin dalle sue premesse, in una zona di frizione
strutturale con I'ordinamento dell’Unione europea. Come ampiamente rilevato
in dottrina (°), risulta infatti particolarmente complesso ricondurte entro catego-
rie sistematicamente coerenti, sul piano del diritto europeo, un intervento nor-
mativo volto a garantire livelli minimi o comunque “adeguati” di compenso in
favore dei lavoratori autonomi c.d. “puri”’. Le difficolta non sono soltanto di
ordine teorico, ma attengono a vincoli sostanziali profondamente radicati nell’as-
setto dei Trattati.

Tali vincoli si manifestano, in primo luogo, sul piano del riparto delle compe-
tenze tra Unione e Stati membri e del rispetto dei principi di attribuzione e di
sussidiarieta (articoli 4 e 5 TUE; articoli 2-6 TFUE), che rendono problematica
I'individuazione di una base giuridica idonea a sorreggere un’azione normativa
incisiva in materia di compensi professionali. Ancor piu rilevante ¢, tuttavia, il
nodo rappresentato dal rapporto tra tutela sociale e diritto della concorrenza: la
disciplina antitrust (articolo 101 ss. TFUE), unitamente alle liberta fondamentali
di stabilimento e di prestazione dei servizi (articolo 49 TFUE), nonché alla di-
rettiva 2006/123/CE, esprime un’impostazione complessiva fortemente otien-
tata alla liberalizzazione dei mercati e alla valorizzazione del prezzo quale princi-
pale variabile concorrenziale.

In tale contesto, la giurisprudenza della Corte di Giustizia ha costantemente
equiparato i lavoratori autonomi alle imprese, assoggettandoli integralmente alla
disciplina della concorrenza (7). Ne discende che qualsiasi forma di fissazione

(%) Tra gli ultimi sul tema, cfr. A. ALAIMO, Povertd, lavoro antononso e tutela del corrispettivo, Working
Paper CSDLE “Massimo D’Antona” — IT, 2023, n. 472, O. LA TEGOLA, Le fonti di determinazione
del compenso nel lavoro non subordinato, Cacucci, 2022, O. LA TEGOLA, Le fariffe dei liberi professionisti e
il divieto di restrigioni della concorrenza: tra regola ed eccezioni si fa spazio l'equo compenso, in ADL., 2024,
4,11, p. 807, e M. DELFINO, Salario legale, contrattazione collettiva e concorrenza, Editoriale Scientifica,
2019.

(7) Per tutti si veda la storica sentenza della Corte di Giustizia 4 dicembre 2014, causa C-413/13,
FINV” Kunsten Informatie en Media c. Staat der Nederlanden, punto 27. 1 affermazione ¢ ripresa dalla
comunicazione della Commissione contenente Orientamenti sull applicazione del diritto della concor-
renza dell’'Unione agli accord; collettivi concernenti le condizioni di lavoro dei lavoratori autonomi individuali
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autoritativa di compensi minimi o standardizzati ¢ stata tradizionalmente letta
come una restrizione del gioco concorrenziale, idonea a comprimere 'autonomia
economica degli operatori e a ostacolare 'ingresso nel mercato di nuovi presta-
toti, i quali potrebbero altrimenti competere attraverso il ribasso dei prezzi (%).
Non sorprende, dunque, che Iarticolo 15, § 2, lettera g, della direttiva servizi
imponga agli Stati membri di sottoporre a verifica 1 requisiti che prevedano ta-
riffe obbligatorie minime o massime (°).

Cio che maggiormente rileva, ai fini del presente discorso, non ¢ tanto la distin-
zione tecnica tra tariffe e parametri, né la differenza concettuale tra giusta retri-
buzione ed equo compenso, quanto piuttosto 'impostazione di fondo del diritto
europeo, che continua a rappresentare il lavoratore autonomo come un soggetto
strutturalmente forte, capace di autoregolarsi nel mercato. Anche i limitati spira-
gli aperti da interventi settoriali — come Iarticolo 18 della direttiva (UE)
2019/790 in materia di remunerazione adeguata e proporzionata pet autoti e

(2022/C 374/02), precisamente al punto 6. Si veda anche C. Giust. 18 gennaio 2022, causa C-
261/20, Thelen Technopark Berlin GmbH c. MIN. La controvetsia aveva ad oggetto il regolamento
tedesco degli onorari per servizi di architetti e ingegneri e riguardava ’eventuale obbligo del
giudice nazionale di disapplicare quella disciplina che la Corte considera contraria all’art. 15, § 2,
lett. g, della “direttiva servizi’. Nonostante I'asserita contrarieta alla “direttiva servizi”, la Corte
di Giustizia europea finisce per negare 'obbligo di disapplicazione giudiziale della normativa,
riconoscendo alla parte lesa dalla non conformita del diritto nazionale al diritto dell’'Unione solo
il diritto al risarcimento del danno. Nello stesso ordine di idee C. Giust. 4 luglio 2019, causa C-
377/17, Commissione eurgpea c. Repubblica federale di Germania, e C. Giust. 18 luglio 2013, causa C-
136/12, Consiglio nazionale dei geologi c. Autorita garante della concorrenza e del mercato e Antoritd garante
della concorrenza e del mercato c. Consiglio nazionale dei geologi. In questa ultima sentenza, riguardante
le tariffe italiane dei geologi fissate dal Consiglio nazionale, i giudici europei hanno considerato
I'ordine nazionale dei geologi «come un’associazione di imprese ai sensi dell’articolo 101, para-
grafo 1, TFUE» (punto 45) ¢ la decisione di prevedere tariffe minime una decisione di un’asso-
ciazione di imprese ai sensi del medesimo atticolo (punto 57). In dottrina, si veda B. NASCIM-
BENE, Professionisti e ordini professionali nel diritto del/’'Unione enropea, in Eurgjus, 2019, n. 3. Tra gli
studi monografici sul tema si veda L. BATTISTA, I/ lavoro antonomo nel diritto dell’Unione enropea,
Cacucci, 2024.

(®) Cfr. B. DE MOZ21, Le tariffe professionali: cosa rimane?, in L.DE, 2021, n. 4, A. ALAIMO, op. cit., e
G. DONZELLL, Le fariffe professionali alla luce dei “motivi imperativi di interesse generale” nella ginrisprudenza
della Corte di ginstizia, in NGCC, 2019, n. 6, p. 1234.

(%) Rimarrebbero salve alcune ipotesi individuate dallo stesso art. 15, il quale prevede — come per
tutti gli altri requisiti che gli Stati devono valutare — che le tariffe professionali possano essere
giustificate da «motivi imperativi di interesse generale» e rendersi, cosi, compatibili con gli obiet-
tivi della direttiva stessa. Su questa base, la Corte di Giustizia ha ritenuto che «gli obiettivi relativi
alla qualita dei lavori e alla tutela dei consumatori sono [...] motivi imperativi di interesse gene-
rale» che possono giustificare la previsione di tariffe minime, le quali devono comunque «soddi-
sfare le tre condizioni enunciate all’articolo 15, paragrafo 3, della stessa, ossia essere non discri-
minatorie, necessatie e proporzionate alla realizzazione di un motivo imperativo di interesse ge-
nerale» (c.d. test di proporzionalita e necessita). In questo senso, cft., sentenza Commissione c.
Repubblica federale di Germania, cit., punti 70 e 67.
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artisti (') — confermano tale impostazione: si tratta di eccezioni circoscritte, giu-
stificate da peculiari asimmetrie di mercato, che non mettono in discussione il
ruolo centrale attribuito all’autonomia contrattuale.

E precisamente su questo sfondo europeo, segnato da una persistente diffidenza
verso meccanismi di protezione economica dei lavoratori autonomi, che assume
rilievo la scelta del legislatore italiano di richiamare, in modo sempre piu espli-
cito, 1 principi costituzionali di cui agli articoli 35 e 36 Cost., aprendo una linea
di frattura — almeno potenziale — tra logica concorrenziale e tutela della dignita
del lavoro.

3. Compenso professionale, decoro e tutela del lavoro: Peredita dell’ar-
ticolo 2233 c.c. nella disciplina dell’equo compenso

Sempre in via di premessa generale, I'introduzione della disciplina sull’equo com-
penso — alla quale non ¢ improprio ricondurre, sul piano concettuale, il richiamo
alla nozione di zustum pretium ('), come elaborata dalla filosofia scolastica — si
colloca entro un quadro normativo gia solidamente strutturato, che trova il pro-
prio baricentro nell’articolo 2233 c.c. e nelle leggi professionali (). E infatti lo

(1% Non a caso nel considerando 2 della direttiva, si legge che «Le direttive finora adottate nel
settore del diritto d’autore e dei diritti connessi contribuiscono al funzionamento del mercato
interno, garantiscono un livello di protezione elevato ai titolari dei diritti, facilitano I'ottenimento
delle autorizzazioni concernenti i diritti d’autore, e creano un quadro che disciplina lo sfrutta-
mento delle opete e altri materiali protetti. Tale quadro giuridico armonizzato contribuisce al
buon funzionamento del mercato interno e stimola 'innovazione, la creativita, gli investimenti e
la produzione di contenuti nuovi, anche in ambiente digitale, mirando a evitare la frammenta-
zione del mercato interno. La protezione cosi garantita contribuisce inoltre all’obiettivo
dell’Unione di rispettare e promuovere la diversita culturale, mettendo allo stesso tempo in primo
piano il patrimonio culturale comune europeo. A norma dell’articolo 167, paragrafo 4, del trat-
tato sul funzionamento dell’'Unione europea, 'Unione deve tener conto degli aspetti culturali
nell’azione da essa svolta».

(1Y 11 riferimento ¢ a M. R1ZZUTI, Nogione, percezione e disciplina dell’attivita professionale, in V. CUF-
FARO (diretto da), La responsabilita del professionista, Zanichelli, 2019, p. 21, il quale menziona San
Tommaso D’Aquino, in particolare la Summa Theologiae, 11allae, q. 77, a. 1 ad 1: «secundum divi-
nam legem illicitum reputatur si in emptione et venditione non sit aequalitas iustitiae observata.
Et tenetur ille qui plus habet recompensare ei qui damnificatus est, si sit notabile damnum. Quod
ideo dico quia fustum pretium rerum quandoque non est punctaliter determinatum, sed magis in
quadam aestimatione consistit, ita quod modica additio vel minutio non videtur tollere aequali-
tatem iustitiae».

(*?) Su cui, di recente, E. ROCCHINI, Codice civile. Art. 2233. Compenso, in R. PESSI, G. PROIA, G.
PROSPERETTI, G. SIGILLO MASSARA (diretto da), op. ¢it., p. 23. Meno recenti, G. MUSOLINO,
Contratto d'opera professionale. Artt. 2229-2238, Giuffre, 2020, p. 320-321, secondo cui «del secondo
comma dell’art. 2233 c.c. medesimo si deve dare un’interpretazione restrittivan. Contra, in dot-
trina, seppur in casi limite e specifici, A. PERULLI, 1/ lavoro autonomo. Contratto d’opera e professioni
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stesso Codice civile a porre limiti precisi alla determinazione del compenso per
le prestazioni d’opera intellettuale, stabilendo che, «in ogni casow, la sua misura
«deve essere adeguata all'importanza dell’opera e al decoro della professione»
(articolo 2233, secondo comma, c.c.), cosi delineando un parametro di valuta-
zione che trascende la mera autonomia negoziale.

In tale cornice, le leggi professionali e il sistema tariffario previgente al decreto-
legge n. 223/2006 hanno storicamente svolto una funzione integrativa delle pat-
tuizioni contrattuali, prevedendo che, in mancanza di una specifica determina-
zione del corrispettivo, il riferimento dovesse essere individuato nella tariffa pro-
fessionale, oggi sostituita dai parametri ministeriali (*°). Pitt in generale, la deter-
minazione dei compensi per 'opera intellettuale ¢ tradizionalmente avvenuta at-
traverso tariffe generali, elaborate direttamente dal legislatore ovvero dagli enti
professionali nell’esercizio di poteri a essi delegati, e sottoposte all’approvazione
delle autorita amministrative competenti, secondo le modalita previste dalle leggi
speciali. A tali strumenti ¢ oggi attribuita una funzione analoga ai parametri, che
ne hanno raccolto P'eredita sistematica.

Le tariffe — e, nella disciplina vigente, i parametri ministeriali — presentano una
marcata natura pubblicistica, tanto sotto il profilo formale, in quanto provenienti

intellettnali, Giuffre, 1996, p. 670, secondo il quale ai criteri di cui all’art. 2233, secondo comma,
c.c. puo e deve farsi ricorso «non solo quando manchi il patteggiamento preventivo del com-
penso, ma |...] anche laddove, pur in presenza di convenzione fra le parti, il professionista abbia
abusato della fiducia in lui riposta per trarre “turpi e disdicevoli guadagni” [...] ovvero, al con-
trario, abbia accettato (non per benevolentia) 1a corresponsione di un compenso irrisorion.

(13) In particolate, sono stati emanati: il d.m. giustizia 20 luglio 2012, n. 140, riguardante i dottori
commercialisti ed esperti contabili (artt. 15-29), 1 notai (artt. 30-32), le professioni di agrotecnico
e agrotecnico laureato (che non avevano un precedente tariffario), architetto, pianificatore, pae-
saggista e consetrvatore, biologo, chimico, dottore agronomo e dottore forestale, geometra e geo-
metra laureato, geologo, ingegnere, perito agrario e perito agrario laureato, perito industriale e
perito industriale laureato, tecnologo alimentare (artt. 33-39); il d.m. lavoro 21 febbraio 2013, n.
46, per i consulenti del lavoro; il d.m. giustizia 2 agosto 2013, n. 106, che, da un lato, modifica
gli artt. 30 e 32 del d.m. n. 140/2012, prevedendo parametri maggiormente analitici per i notai,
e, dall’altro, introduce parametri specifici per gli assistenti sociali (capo V-bis, artt. 39-bis e 39-zer)
e per gli attuari (capo V-fer: artt. 39-quater-39-septies), con le relative tabelle; il d.m. salute 19 luglio
2016, n. 165, che reca il regolamento per la determinazione dei parametti al fine della liquidazione
da parte di un organo giurisdizionale dei compensi per le professioni di medico veterinario, far-
macista, psicologo, infermiere, ostetrica e tecnico sanitario di radiologia medica. Per le profes-
sioni rimanenti, vigilate dal Ministero della giustizia, non rientranti in quelle menzionate, ’art. 40
del d.m. n. 140/2012 prevede che il compenso sia liquidato dall’organo giutisdizionale per ana-
logia alle disposizioni del decreto medesimo, ferma restando la valutazione del valore e della
natura della prestazione, del numero e dellimportanza delle questioni trattate, del pregio
dell’opera prestata, dei risultati e dei vantaggi, anche non economici, conseguiti dal cliente,
dell’eventuale urgenza della prestazione.
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da fonti normative o da ordini professionali muniti delle necessarie autorizza-
zioni, quanto sotto il profilo sostanziale. Esse, infatti, non si limitano a tutelare
interesse del singolo professionista o il decoro della categoria, ma assumono
una piu ampia funzione di protezione degli interessi dei clienti e della collettivita,
attraverso la previsione di compensi massimi e, soprattutto, di soglie minime
idonee a garantire la qualita della prestazione professionale.

L’eventuale inderogabilita delle tariffe, e oggi dei parametri ministeriali, laddove
espressamente prevista dal legislatore, richiama inevitabilmente i principi gene-
rali sanciti dall’articolo 35 Cost. in tema di tutela del lavoro, da leggere in com-
binato disposto con I'articolo 36 Cost., che esprime un canone di adeguatezza e
proporzionalita del trattamento economico (*). In questa prospettiva, la neces-
sita di un intervento legislativo specifico si giustifica proprio in ragione dell’esi-
genza di introdurre una disciplina ulteriore e distinta, idonea a incidere su una
norma primaria quale I’articolo 2233 c.c., nella quale la giurisprudenza ha tradi-
zionalmente rinvenuto un principio generale di derogabilita della tariffa, salvo
diversa e puntuale previsione di legge ().

4. Equo compenso e debolezza contrattuale del professionista: il fonda-
mento costituzionale della legge del 2023

Venendo al nocciolo della questione oggetto del presente scritto, la legge
sul’equo compenso per le prestazioni professionali si inserisce in un percorso
normativo gia tracciato dal legislatore italiano, il quale, in epoca non lontana,
aveva progressivamente esteso tale principio anche a segmenti di lavoro non ri-
conducibili allo schema classico della subordinazione. Un primo, significativo
approdo si rinviene nella legge n. 233/2012, che, all’articolo 1, ha riconosciuto
in favore dei giornalisti titolari di rapporti di lavoro non subordinato una tutela
ispirata al canone di cui all’articolo 36, primo comma, Cost., estendendone 'ope-
rativita per via legislativa. Analogo richiamo ai principi costituzionali si coglie
nella legge n. 247/2012, recante la nuova disciplina dell’ordinamento forense,

(1) Si tratta del chiaro esempio applicativo dell’art. 35 Cost. In effetti, come affermo il Presidente
della Commissione per la Costituzione Meuccio Ruini, «La nostra Costituzione non patla, come
fanno altre, di “protezione del lavoro”. Non si protegge il lavoro, che ¢ forza essenziale della
societa. Si pone invece il compito della Repubblica di provvedere con la sua legislazione [...] per
le conquiste e la regolazione dei diritti del lavoro» (M. RUINI, Relazione che accompagna il Progetto di
Costituzione della Repubblica italiana, in V. FALZONE, F. PALERMO, F. COSENTINO, La Costituzione
della Repubblica italiana illustrata con i lavori preparatori, Presidenza della Repubblica, 1948, p. 78).
(1%) Cfr. G. MUSOLINO, I/ compenso della prestazione professionale fra antonomia negoziale, tariffe e regole di
concorrenza, in Rivista del Notariato, 2001, n. 1,1, p. 85, e O. LATEGOLA, Le tariffe dei liber: professionisti
e 7 divieto di restrizioni della concorrenza: tra regola ed ecceioni si fa spazio l'equo compenso, cit., p. 807.
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che all’articolo 13-bis, comma 2, ha ancorato il compenso degli avvocati alla
quantita e alla qualita dell’attivita svolta. Successivamente, il Jobs Act del 2017 ha
ulteriormente rafforzato questa traiettoria, proponendo una rinnovata conce-
zione del lavoro autonomo, anche attraverso il rinvio all’articolo 9 della legge n.
192/1998, e valorizzando il concetto di dipendenza economica in cui possono
trovarsi 1 professionisti, con la conseguente estensione delle relative tutele.

In tale contesto ¢ collocabile la legge n. 49/2023. L’intervento legislativo appare
otientato, con ogni probabilita, a ricondurre una parte dei lavoratori autonomi
nell’alveo delle tutele approntate per i contraenti deboli, sulla base sia delle con-
siderazioni relative al progressivo impoverimento di ampi settori delle profes-
sioni intellettuali ('), sia di un filone giurisprudenziale della Corte costituzionale
che ha ammesso, in astratto, Papplicabilita degli articoli 35 e 36 Cost. anche ai
liberi professionisti, seppur con riferimento all’attivita complessivamente svolta
e non ai singoli rapporti o alle singole prestazioni (*'). Il richiamo ai parametri
costituzionali non si giustifica, dunque, tanto in ragione della singola prestazione
professionale, quanto piuttosto in relazione alla condizione di debolezza con-
trattuale ed economica del lavoratore, considerato nella sua dimensione com-
plessiva. Non a caso, la legge del 2023 circoscrive in modo rigoroso il perimetro
soggettivo dei beneficiari, limitandolo a ipotesi specifiche, come emergera piu
diffusamente nell’analisi dell’ambito di applicazione della disciplina.

II riferimento — tutt’altro che casuale — a una porzione del disposto dell’articolo
36 Cost., e segnatamente al criterio della proporzionalita del compenso alla quan-
tita e alla qualita del lavoro prestato, sembra cosi esprimere un’esigenza di pro-
tezione del contraente debole e si pone come attuazione dei principi costituzio-
nali di tutela del lavoro e di dignita della persona piu volte richiamata in dottrina
per il lavoro autonomo (*®). F stata in tal senso avanzata, in dottrina, ’argomen-
tazione secondo cui I'avvocato c.d. convenzionato si troverebbe, rispetto al
cliente, in una posizione assimilabile a una forma di “parasubordinazione”, con

(1% Cfr. M. CAPECE, La poverta del lavoratore antonomo e il miraggio di un compenso equo, in DML, 2025,
n. 1, p. 67, 1in cui ’A., rappresenta come la poverta da lavoro affligga anche i lavoratori autonomi
al punto da evidenziare la necessita di estendere loro la tutela riservata tradizionalmente al lavoro
subordinato.

(17) Il riferimento & a C. cost. n. 75/1964, cit., in GCost, 1964, n. 4, p. 751, e a C. cost. n. 36/1980,
cit., in GCost, 1980, 1, . 2, p. 270. La sentenza n. 75/1964 ¢ relativa alla riduzione degli onorati
dei notai per la compravendita di fondi rustici in favore della piccola proprieta contadina, giusti-
ficata dalla particolate disciplina della professione di notaio, caratterizzata dalla posizione di mo-
nopolio professionale, dal numero chiuso delle sedi e dalla garanzia di integrazione mensile a
carico dello Stato. La sentenza n. 36/1980 ¢ relativa alla riduzione dell’onoratio degli avvocati
nelle controversie locatizie devolute alla competenza del conciliatore, giustificata dall’incidenza
della materia in un settore particolarmente delicato della vita sociale.

(*8) Cosi A. PERULLL, T. TREU, “In tutte le sue forme e applicazioni”. Per un nuovo Statuto del lavoro,
Giappichelli, 2022.
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la conseguente proposta di una lettura estensiva degli articoli 35 e 36 Cost., quali
coordinate costituzionali entro cui collocare Iistituto dell’equo compenso (™).
Secondo questa impostazione, le disposizioni protettive dettate dai citati articoli
costituzionali dovrebbero ritenersi tendenzialmente applicabili a tutte le forme
di lavoro ogniqualvolta il prestatore, subordinato o autonomo che sia, versi in
una situazione di inferiorita rispetto al datore di lavoro, al committente o al
cliente “forte”. In tale ottica, si tratta di norme poste a tutela del lavoro “senza
aggettivi”, o, per riprendere una formula ormai ricorrente, sans phrase (**).

Del resto, il richiamo ai principi costituzionali di tutela del lavoro si intreccia
strettamente con la protezione della dignita professionale, che si esprime anche
attraverso I'esigenza di salvaguardia del «decoro della professione», di cui all’ar-
ticolo 2233, secondo comma, c.c. Quest’ultima disposizione, in qualche misura
anticipatrice delle piu recenti elaborazioni in tema di equo compenso, stabilisce
che «in ogni caso la misura del compenso deve essere adeguata all'importanza

(*) Si veda G. COLAVITTL, La specialita costituzionale della professione forense e la liberta professionale
dell’avvocato, in RDC, 2013, n. 2. Nello stesso senso, anche G. COLAVITTI, L'equo compenso degli
avvocati tra Costituzione e mercato, in F. CAPRIGLIONE (a cura di), Liber amicorum Guido Alpa, Cedam,
2019, p. 205 ss., spec. p. 209 ss., il quale opportunamente richiama le parole e le riflessioni di M.
D’ANTONA, Limiti costituzionali alla disponibilita del tipo contrattuale nel diritto del lavoro, in ADI, 1995,
n. 1 (ora in B. CARUSO, S. SCIARRA (a cura di), Massimo D’Antona. Opere. Volume Primo. Scritti sul
metodo ¢ sulla evoluzione del diritto del lavoro. Scritti sul diritto del lavoro comparato e comunitario, Giuffre,
2000). Piu in generale, U. ROMAGNOLL, Costantino Mortati, in L. GAETA (a cura di), Costantino
Mortati e “1] lavoro nella Costitugione”: una rilettura. Atti della Giornata di studio. Siena, 31 gennaio 2003,
Giuffre, 2005, p. 105 ss., P. ICHINO, Su/ contenuto e sull'estensione della tutela del lavoro nel titolo 111 della
Costituzione, in AANN., Studi sul lavoro. Scritti in onore di Gino Gingni, Cacucci, 1999, vol. I, p. 527,
e, prima ancora, C. MORTATT, 1/ Javoro nella Costituzione, in DL, 1954, n. 1, 1, pp. 149-212.

(%) Su cui si vedano M. PEDRAZZOLIL, Lavoro sans phrase e ordinamento dei lavori. Ipotesi sul lavoro
antonomo, in RIDI, 1998, n. 1, 1, p. 49; A. PERULLL, Locatio operis ¢ lavoro sans phrase nella prospettiva
di nn nuovo statuto ginridico dei lavoratori, in QDI RI, 1998, n. 21, p. 73; M. D’ANTONA, Ridefinizione
della fattispecie di contratto di lavoro. Seconda proposta di legge, in G. GHEZZI (a cura di), La disciplina del
mercato del lavoro. Proposte per un Testo Unico, Ediesse, 1996, p. 187; M. D’ANTONA, Infervento, in
AANV., Nuove forme di lavoro tra subordinazione, coordinazione, antonomia. Atti del Convegno di Studi
Domsenico Napoletano, Cacucci, 1997, p. 145 ss. Piu di recente si veda F. MARTELLONI, Le collabo-
ragioni etero-organizzate al vaglo della Cassazione: un allargamento del raggio d’azione della tutela ginslavori-
stica, in LDE, 2020, n. 1, il quale, richiamando la dottrina qui citata in precedenza che costatava
uno “spiazzamento” delle fattispecie fondamentali gia sul finire del secolo scorso, aderisce ad
esse, suggerendo di stemperare la contrapposizione tra subordinazione e autonomia, modulando
le tutele lungo un continuum capace di includere tutte le forme del facere personale per altri: dal
lavoro subordinato in senso stretto fino al lavoro autonomo “puro”, passando per le forme di
collaborazione che, oggi, comprendono, oltre alle collaborazioni che figurano all’art. 409, n. 3,
c.p.c., pure quelle, significativamente diverse, contemplate all’art. 2, primo comma, nonché quelle
escluse dal regime ivi previsto perché disciplinate da specifiche disposizioni contrattual-collettive
di livello nazionale ex art. 2, secondo comma, lett. 4, o ritenute, per altre ragioni, non meritevoli
di analoga tutela dal medesimo comma, alle successive lett. b-d-zer. Sempre di recente, sul punto,
A.PERULLI, T. TREU, 0p. cit.
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dell’opera e al decoro della professione». Gia in tale precetto civilistico emerge,
dunque, un criterio di valutazione e di quantificazione del compenso spettante
al professionista intellettuale, fondato sull’adeguatezza del corrispettivo rispetto
all'importanza dell’opera, criterio che la legge del 2023 ha ulteriormente specifi-
cato e rafforzato, declinandolo in termini di proporzionalita del compenso alle
caratteristiche quantitative e qualitative della prestazione professionale.

5. L’equo compenso tra mercato e protezione

La legge n. 49/2023 sollecita fin da subito una riflessione di ordine sistematico
in merito ai presupposti e alla portata del suo contenuto. E infatti evidente come
la sua adozione si collochi nel solco del mutamento di paradigma inaugurato
dalla legge n. 81/2017, recante Misure per la tutela del lavoro autonomo non imprendi-
toriale e misure volte a favorire I'articolazione flessibile nei tempi e nei lnoghi del lavoro subor-
dinato, attraverso la quale il legislatore ha inteso superare una lettura del lavoro
autonomo prevalentemente in chiave sanzionatoria o compressiva, per appro-
dare a un approccio di segno costruttivo, volto a valorizzarne la pluralita di forme
e a riconoscerne la crescente complessita (*').

La ratio dell'intervento normativo del 2023 affonda, in realta, in un dato empirico
difficilmente contestabile: il progressivo impoverimento di una parte significa-
tiva del mondo delle professioni. Tale fenomeno, particolarmente accentuato in
alcune aree del Paese, ¢ stato efficacemente descritto, da una parte della dottrina,
nei termini di una vera e propria “proletarizzazione” delle categorie professio-
nali, riconducibile a una pluralita di fattori ampiamente noti agli operatori del
settore (). Tra questi possono annoverarsi la perdurante crisi economica che,
seppure con andamenti discontinui, continua a gravare sul sistema produttivo

(?") Si veda S. GIUBBONL, I/ Jobs act del lavoro antonomo: commento al capo I della legge n. 81/2017, in
DIRI, 2017, n. 155.

(?») Non ¢ di questo avviso K. PISTOR, I/ codice del capitate. Come il diritto crea ricchezza e disngnaglianza,
LUISS University Press, 2021. Pistor sostiene che, contrariamente a quanto spesso si ritiene vero,
il diritto ¢ tutt’altro che un attore secondario nel grande processo che porta semplici oggetti,
capacita o idee a trasformarsi in risorse e che gli operatori del diritto non conoscono crisi. E
proprio negli studi legali, infatti, che avviene la codifica del capitale, I’elaborazione, cioe, di quegli
strumenti e istituzioni capaci di rendere un pezzo di terra, un edificio, 'idea per un nuovo far-
maco o una stringa di codice digitale asset capaci di generare ricchezza per chi li detiene. Ma chi,
e per il bene di chi, determina quali risorse sono codificate in capitale, controllando di fatto la
distribuzione della ricchezza e gli enormi privilegi che ne derivanor? Secondo I’A., i detentori di
capitale e 1 loro legali creano ricchezza e disuguaglianza, generando il rischio concreto che venga
erosa sempre di piu la legittimita degli Stati e delle loro leggi. Un meccanismo temibile, che puo
essere combattuto tramite la codifica di nuovi diritti, una strada lunga e difficile ma grazie alla
quale la societa democratica potta riprendere in mano il proprio destino.
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nazionale; le scelte legislative orientate alla liberalizzazione delle tariffe profes-
sionali, con il conseguente passaggio al regime dei parametri; nonché, non da
ultimo, un progressivo indebolimento dell’immagine sociale del professionista,
che ha inciso talora anche sulla sua credibilita nei rapporti con la clientela.
L’impoverimento dei professionisti, tuttavia, non si esaurisce nella dimensione
strettamente economica, ma presenta anche una rilevante proiezione negoziale,
ove lo si osservi sotto il profilo della forza contrattuale nei confronti dei com-
mittenti e dei clienti (*) In tale prospettiva, appare quasi naturale Iintervento del
legislatore volto a prendere le distanze dal postulato secondo cui il lavoratore
autonomo costituirebbe, in ogni caso, la parte forte del rapporto contrattuale. Vi
sono, infatti, situazioni nelle quali egli si trova in una condizione non dissimile
da quella del lavoratore subordinato, che fisiologicamente necessita di un appa-
rato di tutele. Se ¢ vero che permangono ambiti in cui il lavoro autonomo con-
serva quella forza contrattuale che tradizionalmente 'ordinamento gli riconosce,
¢ altrettanto vero che esistono contesti in cui anche i professionisti versano in
una situazione di sostanziale debolezza.

Ne discende che non puo piu valere, in modo indifferenziato, il principio se-
condo cui qui dit contractuel dit juste (**). Al contrario, occorre confrontarsi con la

(%) Cosi R. BOLOGNESL, Proporzione ¢ ragionevolezza nella pattuizione del compenso dell'avvocato e nell'evo-
Inzdone delle norme di legge e deontologiche: dalle tariffe forensi alle “tariffe di mercato”, in www.judicium.it,
2014, disponibile allindirizzo https://www.judicium.it/wp-con-
tent/uploads/saggi/605/R.%20Bolognesi%202.pdf. IA. prende le mosse dalla sentenza della
Cassazione a sezioni unite 25 novembre 2014, n. 25012 (in RCP, 2014, n. 6, p. 2048), secondo
cui, nella determinazione del patto di quota lite fra avvocato e cliente, la percentuale spettante al
professionista puo essere rapportata al valore dei beni o degli interesst litigiosi, ma non al risul-
tato, per affermare che il ceto forense ¢ ridotto allo stremo dalla penuria di incarichi oltre che da
balzelli, imposte e contributi, tanto che gli appartenenti all’antica ed eletta schiera, mentre si
affermava il “mondo di mezzo”, sono stati definiti “proletariato avanzato”.

(%) L’espressione ¢ di A. FOUILLEE, La science sociale contemporaine, Hachette, 1880. L’A. del XIX
secolo (1838-1912), filosofo francese, ¢ famoso per il suo adagio “il contratto dice giusto”. Egli
fu portavoce, per quanto ci riguarda, di una teoria giuridica, sviluppata da giuristi ispiratisi a Kant,
che prende il nome di “teoria dell’autonomia della volonta”. Partendo dall’idea che le Nazioni
democratiche hanno bisogno di capire le leggi che regolano la vita in societa, ’A. ritiene che la
scienza sociale dovrebbe darsi basi positive di analisi. Orbene, all’epoca non esisteva alcun con-
senso sui principi e sui metodi che essa dovesse adottare per raggiungere tali obiettivi scientifici.
Al contratio, si trovavano a scontrarsi diverse correnti di pensiero, tra le quali si possono classi-
ficare la scuola idealistica e la scuola naturalistica. La prima, come suggerisce il nome, propone
un modello idealizzato della societa il cui principio organizzativo si basa sul libero contratto; si
tratta di una teoria astratta che impone ai ricercatori di adottare un metodo di analisi deduttiva
per verificarne le premesse. L.a seconda ¢ fondata, invece, su un modello empirico: basta osset-
vare la realta sociale per spiegare, con un metodo induttivo, le leggi che la governano. I suoi
sostenitori affermavano che la societa non ¢ un’opera di volonta, ma un prodotto della natura;
essa non ¢ un contratto, ma un organismo che evolve secondo regole determinate come avviene
per ogni organismo vivente.
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constatazione, ormai largamente condivisa, per cui il lavoro autonomo “di nuova
generazione”, diversamente da quello tradizionale, non esprime un soczal-type pre-
dominante — anche in ragione della crisi della classe media — né risulta in grado
di autotutelarsi efficacemente sul mercato nei confronti di contraenti forti, quali
imprese e pubbliche amministrazioni. Esso tende piuttosto a caratterizzarsi per
tratti di dipendenza economica e a subire vincoli e regole imposte dal commit-
tente che non sempre si rivelano eque (¥). E precisamente su questo sfondo
teorico ed empirico che si innesta la legge del 2023, la quale ambisce a offrire
una risposta normativa a tali trasformazioni, rimodulando il tradizionale equili-
brio tra autonomia contrattuale e tutela del contraente debole nel lavoro profes-
sionale.

6. II contrasto al “caporalato intellettuale”: ratio e obiettivi della disci-
plina dell’equo compenso

Se consideriamo che con la legge n. 49/2023, recante disposizioni in materia di
equo compenso delle prestazioni professionali, il legislatore ha introdotto una
disciplina organica rivolta agli esercenti le libere professioni, avente ad oggetto il
diritto a un riconoscimento economico proporzionato, sotto il profilo quantita-
tivo e qualitativo, alle prestazioni rese nei rapporti con i clienti c.d. “forti”; dob-
biamo anche tenere a mente che l'intervento normativo si propone di riequili-
brare assetti contrattuali che, nella prassi, avevano progressivamente accentuato
asimmetrie di potere a danno dei professionisti, incidendo in modo significativo
sulla misura e sulle condizioni del compenso.

Le finalita della legge sono, pertanto, orientate a contrastare una diffusa malprac-
tice affermatasi soprattutto a seguito dell’abolizione, nel 2006, dell'inderogabilita
dei minimi tariffari (*). In tale contesto, si sono moltiplicate convenzioni pro-
fessionali unilateralmente predisposte da clienti “forti” e imposte ai professioni-
sti fiduciari, nelle quali 'autonomia privata ¢ stata spesso piegata a un uso di-
storto. Tali accordi, da un lato, prevedono corrispettivi particolarmente esigui —
talora inferiori ai parametri ministeriali fissati nei decreti di settore — e, dall’altro,
gravano il professionista di obbligazioni accessorie e prestazioni ulteriori non
remunerate, alterando profondamente I’equilibrio sinallagmatico del rapporto.
E cosi, 'adozione di una legislazione ad hoc mira a eliminare quei fenomeni che
possono essere qualificati, in casi estremi, come autentiche forme di “caporalato

(%) Cfr. A. PERULLL, 1/ jobs act degli autonomi: nuove (e vecchie) tutele per il lavoro antonomo non imprendi-
toriale, in RIDL, 2017, n. 2, I, pp. 173-174. Nello stesso senso, A. PERULLI, La Jegge di tutela del
lavoro antonomo: profili introduttivi, in L. FIORILLO, A. PERULLI (a cura di), gp. ¢z, p. 11.

(2% Avvenuta col c.d. decreto Betsani (d.1. n. 223/2006, convertito dalla 1. n. 248/2000).
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intellettuale”, generate da un esercizio abusivo dell’autonomia negoziale. A tali
dinamiche si affianca il diffondersi del beauty contest, inteso come competizione
per 'affidamento di incarichi professionali fondata prevalentemente sul ribasso
del prezzo — e dunque del compenso — con Peffetto di svuotare o, quanto meno,
di degradare la funzione ordinistica della professione, incidendo negativamente
sulla dignita e sul decoro cui fa espresso tiferimento l'articolo 2233 c.c. ().
Non va taciuto cosi che legge del 2023 si caratterizza per un livello di dettaglio
superiore rispetto alle precedenti previsioni legislative, che erano intervenute in
modo frammentario e settoriale, secondo una logica “a macchia di leopardo”,
priva di una visione unitaria per I'insieme delle professioni, ponendosi in linea
con 1 principi costituzionali di dignita della persona, di dignita della retribuzione
e di adeguatezza del compenso, offrendo una risposta sistematica alle trasforma-
zioni (e anche alle necessita di tutela) del lavoro professionale (*).

7. Equo compenso e criteri di valutazione: limiti e contraddizioni della
definizione legislativa

Il quadro appena descritto tuttavia non ¢ scevro da criticita, non solo attinenti
alla teotia, ma riguardanti anche la pratica (*). Gia Iarticolo 13-bis, comma 2,
della legge n. 247/2012 aveva stabilito che il compenso dovesse considerarsi
equo qualora, nelle convenzioni di cui al comma 1, risultasse proporzionato alla
quantita e alla qualita del lavoro svolto, nonché al contenuto e alle caratteristiche
della prestazione professionale, ed altresi conforme — nella formulazione origi-
naria “tenuto conto”, e nella versione successiva, a seguito delle modifiche in-

(?") Si veda A. ZIMATORE, Sull’equo compenso. Spunti di riflessione dal Liber amicorum Guido Alpa, in
Rivista Trimestrale di Diritto dell’Economia, 2019, n. 4, suppl., p. 17.

(®8) Cosi gia G. ALPA, L avwocatura italiana al servizio dei cittadini, relazione di apertura del XXX
Congtesso nazionale forense di Genova, 25 novembre 2011; G. ALPA, I custod: dei diritti. Avvoca-
tura, mercato e politica, 11 Sole 24 Ore, 2007; G. ALPA, La professione forense e la disciplina della concor-
renza, in G. ALPA (a cura di), I nuovi confini del diritto privato. New borders of European Private Law,
Giuffre, 2016.

(*) Non si indaghera in questo scritto sul tema del rapporto tra legge sull’equo compenso e
nuovo Codice degli appalti, per delimitare quanto pit possibile il tema trattato al rapporto tra la
1. n. 49/2023 e il dettato costituzionale, ma va precisato che, come affermato da A. RIPEPL, Equo
compenso e contratti pubblici: una relazione in divenire, in GI, 2025, n. 2, p. 431, a seguito dell’entrata in
vigore della 1. n. 49/2023 ¢ del d.lgs. n. 36/2023, si sono delineati problemi ermeneutici di coot-
dinamento tra le due fonti normative. Alcuni Tribunali amministrativi regionali, infatti, sono
pervenuti alla conclusione dell’applicabilita delle previsioni della prima anche al sistema del Co-
dice dei contratti pubblici; altre pronunce hanno affermato un regime di separazione delle due
fonti normative, cosi generando un contrasto pretorio di notevole rilevanza.
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trodotte dalla legge di bilancio 2018, “conforme” — ai parametri previsti dal re-
golamento adottato con decreto del Ministero della giustizia ai sensi del comma
6 del medesimo articolo (*’). Nonostante la sostanziale identita di contenuto, la
legge n. 49/2023 ha ritenuto opportuno ridefinire espressamente il concetto di
equo compenso, qualificandolo, all’articolo 1, come la corresponsione di un
compenso proporzionato alla quantita e alla qualita del lavoro svolto, al conte-
nuto e alle caratteristiche della prestazione professionale, nonché conforme ai
compensi previsti per le diverse categorie professionali (*'). Dalla lettera della
disposizione emerge con chiarezza la volonta del legislatore di ancorare 'equita
del compenso a due requisiti fondamentali: da un lato, la proporzionalita, decli-
nata in relazione alla quantita e qualita del lavoro e al contenuto e alle caratteri-
stiche della prestazione; dall’altro, la conformita ai parametri ministeriali. Se
quest’ultimo profilo sembra evocare, anche alla luce della giurisprudenza della
Corte di Giustizia dell’'Unione europea, una sorta di ritorno a meccanismi assi-
milabili alle tariffe minime, con effetti potenzialmente favorevoli per i professio-
nisti dei diversi settori, maggiori perplessita suscita invece il primo requisito, re-
lativo alla proporzionalitd, cosi come formulato dal legislatore ().

Pur essendo apprezzabile I'intento di offrire una tutela, seppur minima, ai lavo-
ratori autonomi professionisti, il richiamo a una parte del disposto costituzionale
— segnatamente al criterio della proporzionalita alla quantita e alla qualita del
lavoro — combinato, attraverso la congiunzione “nonché”, con ulteriori elementi
quali il contenuto e le caratteristiche della prestazione, appare concettualmente
problematico. E indubbio che, nel valutare 'equita del compenso stabilito in una
convenzione, occorra tener conto di tutti tali fattori, soprattutto considerando

(3% 1l riferimento ¢ al d.m. 10 matzo 2014, n. 55, come emendato dal d.m. 8 marzo 2018, n. 37,
su cui si vedano le riflessioni critiche di L. CARBONE, I nuovi parametri forensi, in FI, 2018, 111, c.
71.

(") Ci si riferisce in particolare: per gli avvocati, al decreto del Ministro della giustizia emanato ai
sensi dell’att. 13, comma 6, della 1. n. 247/2012; per i professionisti isctitti agli Ordini e Collegi,
ai decreti ministeriali adottati ai sensi dell’art. 9 del d.I. n. 1/2012, convertito, con modificazioni,
dalla L. n. 27/2012; per i professionisti di cui al comma 2 dell’att. 1 della 1. n. 4/2013 al decreto
del Ministro delle imprese e del made in Italy da adottare entro 60 giorni dalla data di entrata in
vigore della presente legge e, successivamente, con cadenza biennale, sentite le associazioni
isctitte nell’elenco di cui al comma 7 dell’att. 2 della medesima legge n. 4/2013.

(??) Cft. C. Giust. 23 novembre 2017, cause tiunite C-427/16 e C-428/16, « CHEZ Elektro Bulga-
ria» AD c. Yordan Kotsev e «FrontEx Internationaly EAD c. Enil Yanakiev, in GComm, 2018, n. 3, 11,
p- 397, secondo cui il combinato disposto degli artt. 101 TFUE e 4 e 3 TUE deve essere inter-
pretato nel senso che i regolamenti nazionali, adottati dal CNF di uno Stato membro — che, da
un lato, non consentano ad avvocato e cliente di concordare un compenso inferiore all’'importo
minimo fissato a pena di sottoporre il legale ad una procedura disciplinare e, dall’altro, non au-
torizzino la Corte ad ordinare il rimborso di una parcella inferiore a tale importo minimo —,
rischiano di limitare la concorrenza nel mercato interno ai sensi dell’art. 101 TFUE.
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che la convenzione assume la natura di contratto normativo, destinato a discipli-
nare una pluralita indeterminata di futuri contratti d’opera. Tuttavia, mentre il
contenuto e le caratteristiche della prestazione risultano, almeno in linea di prin-
cipio, suscettibili di una valutazione ex ante, la quantita e la qualita del lavoro
presentano, in molti casi, profili di difficile, se non impossibile, quantificazione
preventiva.

Il problema assume particolare rilievo se si considera che I’attivita di taluni pro-
fessionisti — si pensi, emblematicamente, agli avvocati — puo presentare tratti di
serialita e ripetitivita, essere caratterizzata dalla semplicita delle questioni giuridi-
che e fattuali e dall’assenza di contrasti giurisprudenziali, ma puo altresi evolvere,
nel corso dell’esecuzione dell’incarico, in attivita complesse e articolate, che ri-
chiedono approfondimenti non prevedibili al momento della stipula della con-
venzione (). Anche una questione inizialmente percepita come pacifica o “se-
riale” puo, in corso d’opera, rivelare profili di complessita inattesi. Per tali ra-
gioni, appare problematico ricondurre le spettanze economiche esclusivamente
a un rigido criterio di quantita e qualita del lavoro, poiché una simile imposta-
zione rischia di generare esiti distorsivi, fino a ipotizzare forme anomale di nullita
sopravvenuta. In tali ipotesi, il giudizio sulla legittimita della clausola economica
contenuta nella convenzione resterebbe, per cosi dire, sospeso fino al sopravve-
nire di circostanze fattuali proprie dei singoli contratti d’opera attuativi, in po-
tenziale contrasto con 1 principi generali che governano la nullita contrattuale
(34)'

A margine di queste considerazioni, va altresi osservato che la quantita del lavoro
da svolgere — anche ammettendo la possibilita di una sua corretta individuazione
— raramente viene indicata nella prassi contrattuale. Il cliente o committente, in-
fatti, tende a non assumere obbligazioni in ordine al numero e alla periodicita
degli incarichi conferiti, circostanza che renderebbe difficilmente praticabile un
collegamento del compenso a una quantita oraria intesa non come stima appros-
simativa, ma come conteggio puntuale (*°). Del resto, il riferimento legislativo

(% Secondo S. MONTICELLL, Regole ¢ mercato nella disciplina convengionale del contratto d’opera professio-
nale, in CI, 2016, n. 2, p. 520, nella maggior parte delle convenzioni professionali, specie per le
cause incardinate innanzi al giudice di pace, ma non solo, ai fini della parcella liquidabile, non
rileva se il fiduciatio abbia redatto una o pit memorie, se si sia svolta o meno un’istruttoria
patticolarmente lunga e complessa, con prove e CTU, se si siano svolte pitt udienze, ecc., ma
assurge a parametro di riferimento solo la curia innanzi alla quale ¢ incardinata la causa, o lo
scaglione di valore per i giudizi innanzi a giudici togati, e, in taluni casi, I’esito favorevole o meno
della sentenza per 'ente committente.

(*¥) Cost similmente S. MONTICELLI, L. eguo compenso dei professionisti fiduciari: fondamento e limiti di
una disciplina a vocazione rimediale dell’abuso nell’esercizio dell'antonomia privata, in NGCC, 2018, n. 2.
(®®) Cfr. S. MONTICELLL, L'equo compenso dei professionisti fiduciari: fondamento e limiti di una disciplina a
vocazione rimediale dell'abuso nell'esercigio dell'antonomia privata, cit., p. 299, e S. MONTICELLI, Regole ¢
mercato nella disciplina convenzionale del contratto d’opera professionale, cit., spec. p. 524.
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alla quantita del lavoro sembra richiamare quella porzione dell’articolo 36 Cost.
che presuppone prestazioni misurabili temporalmente, il che rafforza 'impres-
sione di una trasposizione non del tutto coerente nel campo del lavoro auto-
nomo professionale. Né appare convincente il richiamo parziale al precetto co-
stituzionale, isolato dal canone della sufficienza: non solo perché, secondo un
orientamento dottrinale consolidato, I'articolo 36 Cost. ¢ applicabile come un
“pacchetto unitario” (*°), comprensivo di entrambi i suoi parametri, ma anche
perché Iesperienza storica dimostra come applicazioni frammentarie del princi-
pio — si pensi alla disciplina dei lavoratori a progetto — non abbiano prodotto
risultati soddisfacenti sul piano della tutela.

Analoga problematicita si riscontra, infine, nel collegamento del compenso alla
qualita del lavoro. In questo caso, il rischio ¢ quello di scivolare in una dimen-
sione paradossale, nella quale il professionista, non essendo inquadrabile in ca-
tegorie legali predeterminate dal Codice civile, sarebbe chiamato, di fatto, ad
auto-dichiarare nella convenzione la qualita del proprio operato, con evidenti
criticita sotto il profilo della certezza giuridica e dell’equilibrio contrattuale.

8. Conclusioni: ’equo compenso tra tutela selettiva e ambiguita siste-
miche

I’analisi della disciplina dell’equo compenso delle prestazioni professionali resti-
tuisce 'immagine di un istituto intrinsecamente ambivalente, collocato in una
zona di frizione tra autonomie negoziali, istanze di tutela sociale e vincoli sovra-
nazionali. La legge n. 49/2023 non introduce un principio radicalmente nuovo
nell’ordinamento, ma piuttosto tenta di razionalizzare e rendere sistemico un in-
sieme di sollecitazioni normative e giurisprudenziali stratificatesi nel tempo,
muovendo dalla constatazione di una crescente debolezza contrattuale di ampi
settori del lavoro professionale.

Tuttavia, proprio tale operazione di sistematizzazione mette in luce i limiti strut-
turali dell'intervento legislativo. Da un lato, ’'aggancio selettivo al paradigma co-
stituzionale di cui agli articoli 35 e 36 Cost. risponde all’esigenza di conferire una
legittimazione forte a misure di riequilibrio contrattuale; dall’altro, esso solleva
interrogativi non secondari circa la coerenza dogmatica di un richiamo parziale
e funzionalizzato a un precetto pensato, storicamente e sistematicamente, per il
lavoro subordinato. L’equo compenso sembra cosi oscillare tra parametro di
adeguatezza civilistica e strumento di tutela para-lavoristica, senza aderire piena-
mente né all’'uno né all’altro modello.

(%%) Siveda P. PASCUCCL, Giusta retribuzione e contratti di lavoro. 1 erso un salario minimo legale?, Franco
Angeli, 2018.
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A cio si aggiunge la persistente tensione con il diritto dell’Unione europea, che
continua a considerare il lavoratore autonomo effettivo come operatore econo-
mico pienamente inserito nelle dinamiche concorrenziali del mercato. In tale
prospettiva, la disciplina dell’equo compenso appare tollerabile solo nella misura
in cui resta circoscritta, selettiva e giustificata da specifiche asimmetrie di potere
contrattuale, senza tradursi in una generalizzata compressione della liberta di de-
terminazione del prezzo.

Il quadro che ne emerge ¢ quello di una tutela necessariamente imperfetta e in-
compiuta, che riflette la crisi delle categorie tradizionali del diritto del lavoro e
del diritto civile di fronte alle trasformazioni del lavoro professionale contempo-
raneo. L’equo compenso non si configura, dunque, come un nuovo statuto ge-
nerale del lavoro autonomo, ma come una tecnica normativa puntuale, destinata
a operare in spazi delimitati e a confrontarsi costantemente con il rischio di in-
determinatezza applicativa e di conflitto sistemico.

In questa chiave, la legge del 2023 rappresenta meno un punto di arrivo che un
laboratorio normativo, nel quale si misura la capacita dell’ordinamento di rispon-
dere alla crescente eterogeneita del lavoro senza rinunciare alla coerenza dei suoi
principi fondanti. E proprio in tale tensione, non risolta ma consapevolmente
assunta, che si colloca il valore — e insieme il limite — dell’istituto dell’equo com-
penso.
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La giusta retribuzione come problema di sistema

di Alessio Caracciolo

Abstract — 1l contributo affronta il tema della giusta retribuzione muovendo dalla in-

sufficienza di un approccio fondato su un unico parametro regolativo. La retribu-
zione costituzionalmente sufficiente, il trattamento previsto dalla contrattazione
collettiva, il minimale contributivo e gli strumenti di tutela del credito operano in-
fatti su piani distinti, che solo in parte coincidono e difficilmente dialogano tra loro.
L’inadempimento datoriale, I'insolvenza e i meccanismi previdenziali di supplenza
determinano una parziale socializzazione del rischio, imponendo di ripensare la
giusta retribuzione come problema di sistema.

Abstract — The paper addresses the issue of fair remuneration by questioning the ade-

quacy of an approach based on a single regulatory parameter. Constitutionally suf-
ficient remuneration, the treatment provided for by collective bargaining, the min-
imum contribution base and the mechanisms protecting wage claims operate on
distinct levels, which only partially overlap and rarely cooperate. Employer default,
insolvency and supplementary social security mechanisms lead to a partial sociali-
sation of risk, thus requiring fair remuneration to be reconsidered as a systemic
issue.

Sommario: 1. Introduzione. — 2. Retribuzione e credito: profili definitori. — 3. 1l criterio

1.

contrattualcollettivo. — 4. 11 criterio previdenziale. — 5. Il problema dell’effettivita.
— 0. Tentativi di riassestamento e prospettive di tutela anticipata.

Introduzione

Le relazioni che hanno preceduto il mio intervento attraversano, con angolazioni
diverse, I'intero spettro dei problemi che oggi ruotano attorno alla retribuzione,
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offrendo risposte puntuali ma anche sollevando interrogativi che meritano ulte-
tiore approfondimento (V).

1l tema della “giusta retribuzione” rappresenta uno snodo essenziale (*) nell’ana-
lisi dell’effettivita delle tutele approntate dall’ordinamento, in quanto ciascun isti-
tuto ¢ inevitabilmente ancorato, nella sua dimensione quantitativa, al salario pre-
visto, contrattualizzato o corrisposto, senza che tali parametri risultino necessa-
riamente coincidenti.

E in questo spazio che si inserisce la necessita di distinguere tra livelli diversi di
protezione: quello civilistico-costituzionale, che attiene alla conformita della re-
tribuzione all’articolo 36 Cost.; quello contrattualcollettivo, che rimanda al ruolo
delle parti sociali nel “concordato di tariffa”; quello previdenziale, che attiene
alla base contributiva e alla sostenibilita del sistema; e quello, pit ampio, dell’ef-
fettivita, che riguarda la concreta possibilita per il lavoratore di soddisfare il pro-
prio credito. Solo tenendo insieme questi piani ¢ possibile evitare che il diritto
alla giusta retribuzione resti una mera costruzione teorica.

2. Retribuzione e credito: profili definitori

Nel macro-tema della retribuzione, un primo filone di riflessione prende le
mosse dalla domanda, solo apparentemente elementare, su che cosa sia oggi la
retribuzione. Non si tratta soltanto di individuare le componenti da analizzare
per valutare il rispetto del criterio della dignita che informa I’articolo 36 Cost. (%),
ma anche di comprendere quale risposta possa essere offerta, in concreto, a chi
chiede se il trattamento economico ricevuto sia davvero “giusto”. Nella disci-
plina del rapporto di lavoro, infatti, i profili attinenti alla tutela del credito del
lavoratore assumono un ruolo di primo piano (*). Cio spiega anche perché la

() Si intende cogliere cosi I'esortazione allintersettorialita fatta nella Relagione di presentagione
dell’'evento dal Prof. Garofalo.

() Al «crocevia attorno al quale ruotano innumetevoli questioni che impegnano quotidianamente
gli avvocati giuslavoristi» (cosi il Prof. Proia nella sua Relazione introduttiva).

(®) Si veda la relazione del Prof. Mazzotta, La questione salariale: un problema di autorita, in particolare
i riferimenti sul fondamento costituzionale della dignita come criterio di misurazione della retri-
buzione.

() Non a caso, le questioni afferenti alla retribuzione sono state definite «il punto piu importante
per la disciplina del rapporto di lavoro» (F. SANTORO-PASSARELLI, Nozioni di diritto del lavoro,
Jovene, 1993, pp. 216-217, ma si veda, gia nell’edizione del 1954, p. 160).

212



La giusta retribuzione come problema di sistema

tutela contro I'inadempimento assume una configurazione speciale per 1 crediti
di lavoro (%): «il salatio e soltanto il salatio assicura Pesistenza del lavoratore» (°).
Lrarticolo 36 Cost. rappresenta uno dei punti di maggiore intensita valoriale
dell’ordinamento (7), in quanto non si limita a garantire un corrispettivo per la
prestazione lavorativa. Individua, piuttosto, un bene della vita costituzional-
mente protetto, connotato da caratteristiche ulteriori rispetto al mero soddisfa-
cimento dell'interesse creditorio del lavoratore: una retribuzione (proporzionata
alla quantita e qualita del lavoro prestato, il che rimanda alla valorizzazione della
professionalita del lavoratore e della componente temporale della prestazione),
«in ogni caso sufficiente ad assicurare al lavoratore e alla sua famiglia un’esistenza
libera e dignitosa» (*). L’inciso “in ogni caso” eleva la sufficienza (che potrebbe

(® In merito, si veda G. PERONE, voce Retribuzione, in Enc. Dir., 1989, vol. XL, p. 78 ss., e A.
BELLAVISTA, voce lnsolvenza del datore di lavoro, ivi, 2000, agg. VI, p. 688 ss. «Dal punto di vista
normativo, infatti, non meno che nella giurisprudenza costituzionale, i confini di distinzione tra
la comune obbligazione pecuniaria “civilistica” ed il credito di lavoro sono, a tutt’oggi, assai
mutevoli, poiché la loro individuazione ¢ fortemente influenzata dalla contingente situazione
economica e sociale» (A. TAMPIERL, Credito retributivo e credito previdenziale fra tutela differenziata e
prospettive di evoluzione, Giappichelli, 20006, p. 2).

(©) F. SANTORO-PASSARELLL, Spirito del diritto del lavoro, in F. SANTORO-PASSARELLL, Saggs di diritto
civile, Jovene, 1961, vol. 11, p. 1074. «F appena il caso di ricordare come da tempo la dottrina
giuslavoristica (ma anche quella civilistica) abbia posto in evidenza la centralita della retribuzione,
quale oggetto dell’obbligazione fondamentale dell'imprenditore e del correlativo diritto del pre-
statore di lavoro, sancito in sede costituzionale» (A. TAMPIERI, op. ¢/, p. 2). Sul lavoro quale
fonte di nuova ricchezza, ulteriore rispetto al mero scambio tra manodopera e retribuzione, si
veda per tutti V. LENIN, Carlo Marx, traduzione italiana a cura di Togliatti, Editori Riuniti, 1999
(gia 1950), p. 28 ss. Di patticolare interesse la ricostruzione che viene fatta dall’A. dello scambio
tra forza-lavoro e corrispettivo: «l possessore di denaro compra la forza-lavoro al suo valore,
valore che ¢ determinato, come quello di qualsiasi altra merce, dal tempo di lavoro socialmente
necessatio per la sua produzione (vale a dire, dal costo del mantenimento dell’operaio e della sua
famiglia)» (ivi, p. 29). E considerazione ancora attuale, infatti, quella secondo la quale la retribu-
zione ¢ il «mezzo normalmente esclusivo per sopperire alle necessita vitali del lavoratore e dei
suoi familiari» (C. cost. 18 dicembre 1987, n. 559, punto 8). Sulla funzione di sostentamento della
retribuzione si veda anche E. GHERA, A. GARILLL, D. GAROFALO, Diritto del lavoro, Giappichelli,
2020, pp. 319 e 190 ss. In merito all’oggettivizzazione contrattuale del lavoro, si veda per tutti V.
BAVARO, Sul concetto ginridico di lavoro fra merce ¢ persona, in 1.D, 2021, n. 1, spec. p. 55, ove I’A.
ricostruisce il merito della «mercificazione del lavoro (non del lavoratore)» nella possibilita di
«emancipare il lavoro schiavistico-servile», non nei termini di rendere libero il lavoro bensi di
rendere libero «il lavoratore dal lavoro per una parte della sua vita: per il tempo del non lavoron.
(") Anche su questo punto si veda la citata relazione del Prof. Mazzotta.

(®) Cosi testualmente P'art. 36 Cost., pet cui «lo standard retributivo deve essete adeguato a realiz-
zare il postulato della “dignita sociale”, che nella specie vuole dire definire le condizioni per
assicurare al lavoratore uno szazus esistenziale degno, ma stavolta nel contesto di quella “forma-
zione sociale primordiale rappresentata dalla famiglia”» (M. RICCL, I/ diritto alla retribuzione adegnata
[fra Costituzione, mercato ed emergenza economica, in Biblioteca 20 Maggio®, 2012, n. 2, p. 490 (gia Working
Paper CSDLE “Massimo D’Antona” — I'T, 2012, n. 163), 490). Tuttavia, «quanto alle condizioni
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essere intesa come idoneita) della retribuzione a parametro preminente (°), cristal-
lizzando una scelta di civilta: sottrarre la determinazione del trattamento retribu-
tivo alla pura logica del mercato e ricondurla entro un perimetro di giustizia co-
stituzionale.

La retribuzione, in questa prospettiva, assume una funzione strutturale nell’as-
setto costituzionale, in quanto strumento primario di realizzazione della persona
nel lavoro e attraverso il lavoro. Non a caso, la giurisprudenza (costituzionale e
di legittimita) ha costantemente riconosciuto nell’articolo 36 Cost. un parametro
immediatamente precettivo, idoneo a fondare un sindacato giudiziale () anche
in presenza di trattamenti contrattuali formalmente conformi alla contrattazione
individuale o persino a quella collettiva.

Se la retribuzione non ¢ solo il “prezzo della prestazione” né una mera voce di
costo per 'impresa, occorre tuttavia interrogarsi sull’effettiva portata del guantum
indispensabile per il «sostentamento del lavoratore» (*') e della sua famiglia. Si
tratta indubbiamente di una questione spinosa, il cui punto di partenza ¢ la con-
siderazione secondo la quale «non basta dire che il diritto alla retribuzione ¢ un
“diritto fondamentale”, perché la retribuzione si compone di una pluralita di voci
con funzioni diverse e puo avere importi differenziati. Ne consegue che non
tutta la retribuzione puo essere considerata oggetto di un “diritto fondamentale™:
se mali, se si tiene conto dei principi sanciti dalla nostra Costituzione, oggetto di
quel diritto sara la “retribuzione sufficiente” (art. 36 Cost.)» (*%).

di vita [...] il disconoscimento della dignita del lavoratore ¢ effetto di uno sbilanciato rapporto
tra tempo di lavoro e tempo sociale, anche sotto il profilo della prevedibilita e, soprattutto, di
una retribuzione che, seppur proporzionata alla quantita e qualita del lavoro, ¢ inidonea ad assi-
curare la sussistenza delle risorse materiali strumentali all’esercizio di ogni prerogativa della per-
sonalita nei tempi sociali ultetiori a quelli di lavoro e a quelli liberati dal lavoro» (R. CASILLO, La
dignita nel rapporto di lavoro, in Biblioteca 20 Maggio’, 2008, n. 1, p. 237, nota 828 (gia Working Paper
CSDLE “Massimo D’Antona” — I'T, 2008, n. 71)), rimandando percio non soltanto ad una valu-
tazione di tipo quantitativo — sia della retribuzione sia del tempo di non lavoro — ma soprattutto
qualitativo.

(%) Sulla configurabilita del lessema “in ogni caso” quale parametro di verifica e cortezione della
proporzionalita, si veda M. DELL’OLIO, Retribuzione, quantita e qualita di lavoro, qualita di vita, in
ADIL, 1995, n. 2. Cftr. anche R. CASILLO, Sulla difficile conciliabilita tra subordinazione e dignitd, in
DML, 2007, n. 3, I T. TREU, Art. 36, in T. TREU ET AL., Rapporti economici. Tomo 1. Art. 3540,
Zanichelli, 1979, p. 72 ss.

(19 Sul punto, si veda la relazione della Dott.ssa Ricchezza, Poferi ¢ limiti del sindacato gindigiale di
adegnatezza, ove si evidenzia il ruolo del giudice nella verifica della sufficienza della retribuzione
e 1limiti di un sindacato fondato su parametri non univoci.

(M C. cost. 7 gennaio 2000, n. 1.

(12) M. PERSIANL, Intervento, in AANV., Lavoro, diritti fondamentali e vincoli economico-finanziari nell'or-
dinamento multilivello. Atti delle Giornate di studio di Diritto del lavoro. Foggia, 28-30 maggio 2015, Giuffre,
2016, p. 139.
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Nella sua configurazione attuale, la retribuzione, quale «oggetto dell’obbliga-
zione fondamentale del datore e dunque del diritto fondamentale del prestatore
di lavoro» (), pur non essendo definita in modo diretto (**) nel sistema norma-
tivo italiano, puo essere «ricavabile dagli elementi e requisiti offerti dalle norme
ivi contenute» (). Non tutti gli emolumenti sono pacificamente qualificabili
come retribuzione ('), ma «rientrano sicuramente nell’ampia nozione di retribu-
zione considerata dal legislatore i salari e gli stipendi corrisposti sia a tempo che
a cottimo (artt. 2099-2101 c.c.), ovvero le partecipazioni agli utili od ai prodotti
(art. 2102 c.c.), le provvigioni e le prestazioni in natura (art. 2099, ult. co., c.c.),
le indennita per lavoro straordinario e notturno, ed i compensi per i riposi non
goduti (artt. 2108 e 2109 c.c.), come anche le prestazioni dovute dal datore in
caso di sospensione tutelata del rapporto di lavoro (artt. 2110 e 2111 c.c.)» (V).

3. 1l criterio contrattualcollettivo

Poste le basi in generale, occorre determinare un parametro quantitativo, che
potrebbe rinvenirsi nella contrattazione collettiva (**), allinterno della quale sono
generalmente enucleate le singole componenti della retribuzione.

La contrattazione collettiva nazionale ¢ tradizionalmente investita del compito
di individuare il trattamento economico di riferimento, sulla base di una presun-
zione — relativa — di adeguatezza rispetto ai parametri costituzionali ("’). Essa

(%) G. PERONE, op. ¢it., p. 34.

(1% Si veda V. MAIO, voce Privilegi — IV) Privilegi dei crediti di lavoro e previdenziali, in EGT, 2001,
vol. X, agg., p. 5.

(*%) G. PERONE, op. ¢it., p. 37.

(19 Si veda la relazione del Prof. Preteroti, L indennita di disponibilita nel lavoro intermittente e nella
somministrazione di lavoro al vaglio del gindice: limiti e possibili rimedi del controllo ex articolo 36 Cost., sulla
distinzione tra indennita, emolumenti e retribuzione, nonché le relative ricadute sulle tutele.

(') V. MAIO, gp. ¢it., p. 5. In senso analogo, A. COEN, [ crediti di lavoro “in senso lato” ex art. 2751-
bis c.c., in G. VILLANACCI (a cura di), I erediti nel fallimento, Cedam, 2015, p. 408; G. VILLANACCI,
Dei privilegi sui mobili. Artt. 2751-2769 c.c., Giuffre, 2016, p. 19.

(18) Cfr. V.BAVARO, Sul salario adeguato, in I.DE, 2022, n. 2, spec. p. 8 ss., ove si critica la riduzione
giudiziale della retribuzione costituzionalmente adeguata ad alcune sole voci del trattamento eco-
nomico, evidenziando la distanza tra minimo costituzionale giurisprudenziale e complessiva
struttura retributiva prevista dai contratti collettivi; M. RICCI, gp. cit.

(%) Ctr. E. GRAGNOLI, La recente ginrisprudenza di legittimita e la dissociazione fra sufficienza e proporzio-
nalita della retribuzione, in LDE, 2024, n. 2, p. 2 ss., sulla tensione tra sufficienza e proporzionalita
della retribuzione e sul ruolo dell’art. 36 Cost. come limite anche rispetto alla contrattazione
collettiva; M. MISCIONE, Minzmi retributivi e liberta sindacale nel controllo ginrisdizionale imposto dall’art.
36 della Costituzione, in LDE, 2024, n. 2, spec. p. 2 ss.; G. ORLANDINL, La via ginrisdizionale al salario
minimo, in 1D, 2025, n. 1, spec. p. 116 ss., sulla discontinuita del “sestetto” delle pronunce del
2023 rispetto alla precedente giurisprudenza in tema di art. 36 Cost. e sulla natura solo relativa
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costituisce lo strumento tecnico attraverso cui il precetto dell’articolo 36 trova
una prima traduzione concreta. Tuttavia, la mancata attuazione dell’articolo 39
Cost. (*) e la conseguente natura privatistica del contratto collettivo impedi-
scono di attribuire a quest’ultimo il ruolo di fonte in senso pieno (*). Il contratto
collettivo non vincola erga omnes, né si sottrae al controllo di conformita rispetto
alla Costituzione: il giudice, quando ¢ chiamato a verificare la sufficienza della
retribuzione, guarda certamente al contratto collettivo applicabile, ma non vi ¢
vincolato in modo assoluto (). 1l trattamento retributivo previsto dalle parti
sociali, quindi, rappresenta solo un (fortissimo) parametro di riferimento (*).
Percio, il contratto collettivo puo essere disapplicato nella parte in cui determini
un trattamento retributivo in concreto inidoneo a rispettare i criteri previsti
dall’articolo 36 Cost. In questa tensione tra parametro contrattuale e parametro

della presunzione di adeguatezza del parametro contrattuale; A. TAMPIERI, Infroduzione al Conve-
no, in LDFE, 2024, n. 2, p. 2 ss., ove si ricorda come, in assenza di un salario minimo legale, il
parametro della retribuzione sufficiente venga tradizionalmente individuato nei minimi fissati
dalla contrattazione collettiva; T. TREU, La guestione salariale: legislazione sui minimi e contrattazione
collettiva, in Biblioteca 20 Maggio’, 2019, n. 1, spec. pp. 132 ss. e 138 ss., sulla funzione storicamente
assolta dalla giurisprudenza ex art. 36 Cost. nel parametrare la retribuzione equa ai livelli retribu-
tivi previsti dai contratti collettivi nazionali.
(% Ctr. A.L. FRAIOLL, Pluralismo sindacale, individnazione della categoria ¢ salario minimo, in RIDL,
2023, n. 3, I, ove si evidenzia come la mancata attuazione dell’art. 39 Cost. abbia condotto ad un
sistema fondato su contratti collettivi di diritto comune, con conseguenti problemi di selezione
del parametro retributivo; A. LOFFREDO, Salario minimo e contrattazione collettiva: ovvero del valore
economico del lavoro, in LDE, 2024, n. 3, p. 2 ss., spec. il richiamo alla mancata attuazione dell’art.
39 Cost. e alla sua incidenza sulla struttura del sistema contrattuale.
(Y Cfr. G. GIUGNI, Introduzione allo studio della antonomia collettiva, Giuffre, 1960, p. 125. Si veda
di recente A. ZOPPOLI, Sullordinamento intersindacale supplente dell’art. 39, seconda parte, Cost. e sulle
attuali esigenze di democrazia sindacale, in L.DE, 2021, n. 3, spec. pp. 3 e 6.
(??) Cfr. A.L. FRAIOLL, gp. ¢it., spec. p. 418 ss., che sottolinea come la proliferazione dei contratti
collettivi indebolisca 'operazione giudiziale di individuazione della retribuzione sufficiente ex art.
36 Cost., rendendo incerto il parametro di riferimento; A. LOFFREDO, gp. cit., spec. p. 6 ss., ove
si sottolinea che il contratto collettivo non costituisce parametro vincolante per il giudice, il quale
conserva un margine di discrezionalita nella verifica della conformita della retribuzione ai criteri
di proporzionalita e sufficienza ex art. 36 Cost.; M. MAGNANTI, Le politiche di contrasto al lavoro povero
e 1/ salario minino legale, in I.DE, 2022, n. 2, spec. p. 6 ss., che sottolinea come I'applicazione
glurisprudenziale dell’art. 36 Cost. non surroghi una legislazione sui minimi, poiché presuppone
Iiniziativa individuale del lavoratore e lascia al giudice un margine di discrezionalita nella sele-
zione del parametro collettivo; C. PONTERIO, I/ lavoro per un’esistenza libera e dignitosa: art. 36 Cost.
e salario minino legale, in Questione Giustizia, 2019, n. 4, spec. p. 20 ss., sul ruolo della giurisprudenza
nell’utilizzo del contratto collettivo quale parametro esterno, non vincolante, per la determina-
zione della retribuzione costituzionalmente adeguata.
(%) Sulla funzione del contratto collettivo quale parametro di determinazione della retribuzione,
si veda la relazione del Prof. Pisani, Ia giurisprudenza sostitutiva della contrattazione collettiva “sana”, la
valorizzagione a corvente alternata dell articolo 39 Cost. e la certezza del diritto.
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costituzionale si annida una prima criticita sistemica: la retribuzione “contrat-
tuale” e la retribuzione “costituzionale” non coincidono necessariamente. La
prima ¢ il risultato di un equilibrio negoziale (**); la seconda ¢ il risultato di un
giudizio di conformita a un valore costituzionale. La valutazione giudiziale,
quindi, non si arresta al dato formale dell’applicazione di un determinato CCNL
sulla base di un criterio di “maggiore applicazione”. Tale parametro, infatti, non
elimina la tensione tra contratto collettivo e parametro costituzionale, poiché un
contratto ampiamente applicato puo non essere, di per sé¢, conforme all’articolo
36 Cost.: ¢ quanto accaduto per il CCNL dei servizi di vigilanza (*).

Ne consegue che la risposta alla domanda sulla “giusta retribuzione” non puo
esaurirsi nel rinvio alla quantificazione prevista dal contratto collettivo. Cio per
almeno tre ragioni. In primo luogo, 1 contratti collettivi non coprono tutte le
situazioni possibili, anche per il fisiologico ritardo nel loro aggiornamento e per
la difficolta di intercettare in tempo reale alcuni aspetti che richiedono valuta-
zioni e approfondimenti (*%). In secondo luogo, gli indicatori ai quali riferirsi per
valutare 'adeguatezza di un CCNL non sono univoci né universalmente condi-
visi (). Infine, le analisi sulle componenti retributive non sono a loro volta omo-
genee: il trattamento minimo puo essere inteso come minimo tabellare, come

(% In otrdine alla natura privatistica del contratto collettivo e ai limiti della sua efficacia, si veda
la relazione del Prof. Gragnoli, La legge di delegazione sul contratto nazionale e sul trattamento economico
minino.

() In giurisprudenza, si veda Cass. 2 ottobre 2023, n. 27711, in .G, 2023, n. 11, p. 1032 ss., con
note di M. D’ORIANO, La Cassagione sul salario minimo costituzionale: squarciato il velo sul lavoro “povero”,
e G. CRACA, L'utilizzo della contrattazione collettiva e degli indici statistici ed economici nella valutazione della
giusta retribugione, ove si afferma che il giudice puo discostarsi dal CCNL applicato, anche se ti-
spondente ai requisiti INL per I'individuazione del contratto leader, quando il trattamento retri-
butivo risulti contrario ai criteri di proporzionalita e sufficienza di cui all’art. 36 Cost., utilizzando
anche contratti affini e indicatori economico-statistici. Sul punto, si veda M. MAGNANI, op. cit.,
spec. p. 9 ss., sulla giurisprudenza relativa al CCNL Vigilanza privata e servizi fiduciari, anche
ove stipulato da organizzazioni rappresentative, e sulla sua sottoposizione al controllo di confor-
mita rispetto all’art. 36 Cost.; G. ORLANDINI, gp. cit., p. 116 ss., in merito alla disapplicazione del
CCNL.

(%%) Cfr. A. LOFFREDO, 0p. cit., spec. p. 3 ss., ove si evidenziano le criticita del sistema contrattuale,
tra cui i ritardi nei rinnovi, 'inadeguatezza dei salari rispetto al costo della vita e le difficolta di
conoscibilita del diritto alla retribuzione minima; T. TREU, Salario minimo: tra debolezze di sistema e
[frammentazione della_rappresentanza, in LDE, 2022, n. 2, spec. p. 3 ss., sulla frammentazione dei
perimetri contrattuali, sulla concorrenza al ribasso tra contratti collettivi riferiti allo stesso settore
e sugli effetti distorsivi prodotti nella concorrenza tra imprese e tra organizzazioni sindacali.

(%) Si veda la relazione del Prof. Mocella, La regolazione della retribuzione tra pluralismo contrattuale,
rappresentanga sindacale ¢ ginrisprudenza, sul pluralismo contrattuale e sulla difficolta di individuare
un parametro oggettivo di adeguatezza.
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trattamento complessivo o come valore economico di un insieme di utilita, di-
rette e indirette (*%).

Se si supera la dimensione puramente “monetaria’ e si attribuisce valore econo-
mico anche agli strumenti di welfare aziendale, inoltre, il cortispettivo diventa
una grandezza composita (%), nella quale elementi diversi per natura e grado di
certezza concorrono alla determinazione del risultato complessivo. In questa
prospettiva, una retribuzione di base piu bassa puo risultare in concreto piu o
meno favorevole rispetto a una retribuzione di base piu alta ma priva di compo-
nenti variabili (premialita o misure di welfare). Il problema, dunque, non ¢ sol-
tanto quantitativo, ma strutturale.

La contrattazione collettiva, infatti, non svolge una sola funzione, operando piut-
tosto su un piano multiforme: ad esempio, definisce i confini del conflitto, indi-
vidua la “giusta retribuzione” settoriale, costruisce un sotto-sistema normativo
(*") in applicazione delle norme che le consentono la disciplina di alcuni istituti e
prevede meccanismi di incentivazione e premialita. Il criterio sindacale, quindi,
non puo essere adottato ex se per l'individuazione di un “minimo”. Difatti, oc-
correrebbe sciogliere 1 nodi interpretativi che hanno portato la giurisprudenza a
pronunziarsi a piu riprese sulla portata del rinvio alla contrattazione collettiva
("), in merito al quale sono stati mossi dubbi di legittimita costituzionale in rela-
zione alla potenziale violazione dell’articolo 39 Cost. (**) e che potrebbe com-
portare delle oscillazioni salariali sulla base di elementi settoriali o geografici.

Se il contratto collettivo non ¢ parametro intangibile, la questione del criterio di
determinazione della “giusta retribuzione” si colloca inevitabilmente su un ter-
reno piu complesso.

(?8) Si veda la citata relazione del Prof. Gragnoli, in particolare la riflessione sulla distinzione tra
minimo costituzionale e minimo complessivo.

(*) Siveda la relazione dell’ Avv. Aragiusto, La spada e la bilancia: tra salario minimo e contratti “pirata”,
sul corrispettivo in senso lato e sulla valorizzazione economica degli strumenti di welfare.

(3% Cft. V. BAVARO, Su/ salario adeguato, cit., spec. p. 14 ss.; G. GIUGNL, gp. cit., p. 125; G. PIGLIA-
LARMI, Anatomia della contrattazione collettiva pirata. Spunti di riflessione da una ricerca sui contratti Cisal e
Confsal, in DRI, 2021, n. 3, p. 687 ss., ove il fenomeno dei contratti “pirata” ¢ ricostruito non
solo come problema di minimi retributivi, ma come alterazione complessiva della funzione anti-
concorrenziale della contrattazione collettiva; A. ZOPPOLI, gp. cit., spec. pp. 3 e 6.

() Si veda Cass., sez. un., 29 luglio 2002, n. 11199. In dottrina, si veda per tutti V. FILI, I/ reddito
imponibile ai fini contributivi, Giappichelli, 2010; M. PERSIANI, Autonomia collettiva e refribuzione impo-
nibile, in MGL., 1996, n. 7, p. 670 ss.

(*) Dubbi fugati da pronunce come Cass. n. 24453/2017, cit.; Cass. 17 aprile 2012, n. 6001; Cass.
5 gennaio 2012, n. 16; Cass. 26 settembre 2005, n. 18761; Cass., sez. un., n. 11199/2002, cit., con
una ricostruzione convincente in merito alla valenza del parametro retributivo ai soli fini del
calcolo del contributo da versare all’ente previdenziale.
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Un primo snodo ¢ rappresentato dal passaggio — introdotto dalla legge delega n.
144/2025 (*) — dal criterio della maggiore rappresentativita a quello della mag-
giore applicazione del contratto collettivo (**), ai fini dell’individuazione del trat-
tamento economico minimo di riferimento (). L’obiettivo dichiarato & quello di
avvicinare la norma alla realta del mercato del lavoro e di rafforzare la contratta-
zione collettiva effettiva, contrastando fenomeni di dumping contrattuale e di pro-
liferazione di contratti “pirata”.

Su questo sfondo il quadro si complica ulteriormente se si considera che le di-
rettive europee pitt recenti (*°) hanno progressivamente attribuito alla trasparenza
una funzione che va oltre la mera informazione, trasformandola in strumento di
regolazione del mercato del lavoro e di prevenzione delle disparita (*'). La cono-
scibilita dei criteri di determinazione della retribuzione, delle sue componenti
variabili e delle progressioni economiche diventa condizione per un sindacato
effettivo, sia sul piano antidiscriminatorio sia, indirettamente, sul piano della suf-
ficienza. In questo scenario, la trasparenza retributiva — anch’essa espressamente
richiamata dalla legge delega n. 144/2025 (**) — potrebbe rappresentare un ulte-
tiote ctiterio regolativo (**), imponendo Pesplicitazione delle componenti econo-
micamente valutabili, dirette e indirette, sin dal contenuto del contratto collet-
tivo. Ma anche la trasparenza, da sola, non risolve le criticita applicative: cio che

(% I cui termini per 'emanazione dei decreti delegati sono tuttavia scaduti nelle more della re-
dazione del presente contributo.

(*¥) Anche in questo caso, si veda la citata relazione del Prof. Gragnoli.

(®®) Sul punto, si veda M. MISCIONE, I salari ninimi sono legge, in .G, 2025, n. 11, p. 969 ss., sulla
1. n. 144/2025 e sui dubbi di costituzionalita derivanti dal rinvio ai trattamenti economici com-
plessivi dei contratti collettivi nazionali maggiormente applicati; T. TREU, La questione salariale:
legislazione sui minimi e contrattazione collettiva, cit., spec. p. 142 ss., ove si evidenzia come la prolife-
razione dei contratti collettivi nazionali e I'incertezza sui criteri di rappresentativita alimentino
fenomeni di dumping contrattuale e rendano piu difficile 'individuazione del parametro retribu-
tivo affidabile; M. TUFO, La legge delega sui salari tra limiti costituzionali e vincoli enrounitari, in LG,
2026, n. 2, spec. p. 120 ss., sui rischi connessi al criterio del CCNL “maggiormente applicato”,
alla possibile dissociazione tra maggiore applicazione e rappresentativita dei soggetti stipulanti,
nonché agli effetti destabilizzanti sui perimetri contrattuali.

(%%) Sul punto si veda amplins A. TURSL, “Trasparenza” e “diritti minini” dei lavoratori nel decreto traspa-
renza, in DRI, 2023, n. 1, spec. 1 ss., ove si evidenzia come la trasparenza, nella prospettiva della
direttiva (UE) 2019/1152, non si esautisca in un mero diritto informativo, ma si integti con la
previsione di diritti minimi sostanziali, contribuendo a ridefinire le condizioni di lavoro in chiave
di prevedibilita e certezza.

(%) Per una ricostruzione della trasparenza retributiva quale strumento regolativo, si veda la re-
lazione della Prof.ssa Cataudella, Trasparenza e determinazione della retribuzione.

(®%) Si veda il riferimento di cui all’art. 2 della 1. n. 144/2025. Si segnala, tuttavia, che nelle mote
della redazione del presente contributo il termine di cui all’art. 1 della 1. n. 144/2025 per 'ema-
nazione dei decreti legislativi delegati ¢ scaduto.

(*%) Si veda ancora la relazione della Prof.ssa Cataudella, in particolare sulla funzione regolativa
della trasparenza salariale.
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rende visibile il trattamento economico, non necessariamente lo rende suffi-
ciente (*).

Un ulteriore livello di complessita emerge nel settore degli appalti pubblici, dove
lindividuazione del contratto collettivo applicabile e la verifica dell’equivalenza
delle tutele introducono un parametro amministrativo di controllo (*). In base
agli articoli 11 e 41 del decreto legislativo n. 36/2023, in appalti, concessioni,
affidamenti diretti e partecipate si assiste ad un’estensione erga omnes dell’efficacia
del contratto collettivo, in quanto chi vuole contrarre con la pubblica ammini-
strazione (nonché i subappaltatori ex articolo 119, decreto legislativo n. 36/2023)
deve applicare il contratto collettivo nazionale e territoriale in vigore per il settore
e per la zona nella quale si eseguono le prestazioni di lavoro, stipulato dalle as-
sociazioni dei datori e dei prestatori di lavoro comparativamente piu rappresen-
tative sul piano nazionale, e il cui ambito di applicazione sia strettamente con-
nesso con l'attivita oggetto dell’appalto o della concessione svolta dall'impresa
anche in maniera prevalente (). I’operatore economico puo applicare un con-
tratto diverso, purché garantisca tutele equivalenti, che devono essere oggetto di
una specifica attestazione preventiva e di un accurato controllo successivo sulla
base dei parametri esplicitati nell’Allegato 1.01 del decreto legislativo n. 36/2023
(?). Questa “valutazione di equivalenza” si presta a diverse critiche: in primo

(*%) Anche in questo caso, si veda la citata relazione della Prof.ssa Cataudella.

(*1) Sul ruolo della pubblica amministrazione nella selezione del contratto collettivo e nella veri-
fica dell’equivalenza delle tutele, si veda la relazione dell’Avv. Romani, I/ trattamento retributivo
equivalente negli appalti pubblici.

(*?) Cfr. A. BELLAVISTA, Un nnove mattino per il salario minimo legale, in L.DE, 2026, n. 1, spec. p. 2
ss., che rileva come, nel settore dei contratti pubblici, I'introduzione di soglie salariali minime
inderogabili operi quale strumento di contrasto al dumping contrattuale e di tutela della concor-
renza fondata sulla qualita del lavoro; G. PIGLIALARMI, E. POIANI LANDI, Lz contrattazione collet-
tiva nel “nunovo” Codice dei contratti pubblici: problemi e prospettive, in DRI, 2024, n. 4, spec. p. 1060 ss.,
sull’art. 11 del d.Igs. n. 36/2023 e sulla dichiarazione di equivalenza delle tutele quale strumento
di bilanciamento tra liberta sindacale datoriale e garanzia di trattamento economico-normativo
non inferiore; G. PIGLIALARMI, La dimensione locale del salario minimo legale: il caso degli appalti pubblici,
in DRI, 2025, n. 4, p. 1068 ss., ove si evidenzia come I'utilizzo degli appalti pubblici quale stru-
mento di imposizione di soglie salariali minime si ponga in tensione con il sistema multilivello di
regolazione e con il ruolo della contrattazione collettiva. Nella vigenza del d.Igs. n. 50/2016, si
veda gia F. BORGOGELLI, Appalti pubblici ¢ dumping salariale: un caso di subordinazione dell’antonomia
collettiva?, in 1.D, 2016, n. 4, spec. p. 986 ss., sulla funzione delle clausole sociali negli appalti
pubblici e sul raccordo tra contratto collettivo, tabelle ministeriali e contrasto al dumsping salariale;
D. GAROFALO, Appalti pubblici, minimo costituzionale e liberta di iniziativa economica privata nella ginri-
sprudenza del Consiglio di Stato, in L.DE, 2022, n. 2, p. 2 ss., sull’art. 30, comma 4, del d.Igs. n.
50/2016 e sulla funzione del contratto collettivo coerente con 'oggetto dell’appalto quale para-
metro insieme retributivo, concorrenziale e di corretta esecuzione della commessa pubblica.

(#) Cfr. G. PIGLIALARMI, E. POIANI LANDI, op. ¢it., spec. p. 1075 ss., che evidenziano come
I'equivalenza non possa essere limitata alle sole componenti economiche, dovendo riguardare
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luogo, I'elenco sconta un riferimento ai criteri previsti dalla circolare INL 28
luglio 2020, n. 2, che necessiterebbero di un aggiornamento, nonché alla possi-
bilita di discostarsi da alcuni parametri; in secondo luogo, la natura della valuta-
zione operata dall’Anac, finalizzata alla prevenzione della corruzione e delle in-
filtrazioni da parte della criminalita organizzata, delle quali lo sfruttamento del
lavoro assume funzione indicatrice. Tuttavia, nonostante questi profili di criti-
cita, Pestensione delle tutele previste dalla contrattazione collettiva rappresenta
uno spunto importantissimo nella valorizzazione del ruolo delle amministrazioni
pubbliche nella tutela delle condizioni di lavoro negli appalti. Allo stesso modo,
anche nella determinazione del “costo della manodopera” la pubblica ammini-
strazione deve fare riferimento alle tabelle predisposte con cadenza (quasi) an-
nuale dal Ministero del lavoro sulla base dei valori economici definiti dalla con-
trattazione collettiva nazionale tra le organizzazioni sindacali e le organizzazioni
dei datori di lavoro comparativamente piu rappresentative, ovvero dei prezziari
regionali predisposti con criteri analoghi (*), rendendo quindi di fatto obbliga-
toria la retribuzione contrattualcollettiva applicabile. Anche in questo caso, pero,
sussistono problematiche applicative che consentono fenomeni di dumping non
marginali, specialmente con riferimento alle difficolta nel controllo da parte delle
stazioni appaltanti, oltre che allo spostamento delle controversie in sede di con-
tenzioso sull’aggiudicazione, sull’equivalenza e sui controlli in corso d’opera dalla
competenza del giudice del lavoro a quella del giudice amministrativo.

Di fatto, il meccanismo appena descritto rappresenta un fattore positivo per la
tutela dei lavoratori; nella pratica, pero, la possibilita di discostarsi “in modo

anche le tutele normative, quali lavoro supplementare, straordinario, prova, preavviso, com-
porto, malattia, maternita, permessi, bilateralita, previdenza e sanita integrativa; A.A. SCELSI,
Lequivalenza delle tutele fra contratti collettivi: un dispositivo di prima organigzazione del pluralismo selvaggio,
in LD, 2016, early access, p. 1 ss., ove 'equivalenza ¢ letta come meccanismo ordinatore del plu-
ralismo contrattuale e come strumento di contrasto alla concorrenza regolativa al ribasso. In
giurisprudenza, si veda TAR Lombardia 1° ottobre 2024, n. 773, in LG, 2025, n. 1, p. 64 ss., con
nota di S. MARGIOTTA, Clausole sociali e gindizio di equivalenza delle tutele previste dai contratti collettivi di
lavoro, spec. p. 67 ss., sul giudizio di equivalenza tra CCNL ai sensi dell’art. 11 del d.Igs. n. 36/2023
e dell’Allegato 1.01, come introdotto dal d.Igs. n. 209/2024. Nella vigenza della normativa previ-
gente, si veda D. GAROFALO, Appalti pubblici, minimo costituzionale e liberta di iniziativa economica
privata nella ginrisrudenza del Consiglio di Stato, cit., spec. p. 3 ss., sulla nozione di “prossimita con-
tenutistica” tra contratto collettivo applicato e attivita oggetto dell’appalto, quale limite alla liberta
dell’operatore economico nella scelta del CCNL e presidio contro forme di shopping contrat-
tuale; M. PERUZZI, Viaggio nella “terra di mez30”, tra contratti leader e pirata, in 1.D, 2020, n. 2, spec.
p. 220 ss., sulla necessita che la comparazione tra contratti non si esaurisca nel raffronto aritme-
tico dei minimi, ma investa il trattamento complessivo e, in alcuni casi, anche profili qualitativi e
normativi.

(*4) Si veda l'att. 41, comma 13, del d.lgs. n. 36/2023.
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marginale” (*) e la valutazione di equivalenza ancorata a un elenco di criteri non
del tutto esaustivo (basti pensare alla mancanza della verifica sulla disciplina con-
trattuale di alcuni istituti come I'apprendistato e la somministrazione di lavoro)
rappresentano dei limiti di non poco conto (*), che evidenziano la necessita di
un rafforzamento delle verifiche, magari con l'intervento integrativo da parte di
organi piu idonei all'individuazione dei parametri piu frequentemente attenzio-
nati dalla “contrattazione pirata”, come il Cnel (*'). Ciononostante, la disciplina
prevista per i contratti pubblici rappresenta senza dubbio un approdo impor-
tante per il superamento della dimensione strettamente contrattuale delle tutele
previste dalle parti sociali.

Ma, a ben vedere, esistono altri casi nei quali il contratto collettivo viene elevato
dalla dimensione di “contratto di diritto comune”, divenendo parametro di rife-

(*) Fa riferimento agli “scostamenti marginali” I’art. 4, comma 4, dell’Allegato 1.01., d.Igs. n.
36/2023.

(*%) Cfr. A.A. SCELSL, ap. cit., spec. p. 4 ss., ove si evidenzia come l'individuazione del CCNL-
parametro e la verifica di equivalenza costituiscano momenti distinti ma interdipendenti nel si-
stema delineato dal d.lgs. n. 36/2023; A. TURSL, Salario mininio legale, salario minimo contrattnale, o
efficacia “erga ommes” del contratto collettivo?, in L.DE, 2022, n. 2, p. 2 ss., che distingue tra salario
minimo legale, salario minimo contrattuale ed efficacia generale del contratto collettivo, eviden-
ziando come il problema centrale non sia I'esistenza astratta del diritto alla retribuzione ex art.
36 Cost., ma la selezione del contratto collettivo di riferimento e Ieffettivita della corresponsione.
Sul punto, si veda anche F. BORGOGELLL, op. cit., p. 989, in merito al guantum di protezione
accordato ai lavoratori in appalto; E. GHERA, L articolo 39 della Costituzione e il contratto collettivo, in
Biblioteca ‘20 Maggio’, 2014, n. 1, spec. p. 186 ss., sulla seconda parte dell’art. 39 Cost. come norma
sulla produzione, nonché sui principi di organizzazione e garanzia del pluralismo sindacale rica-
vabili dalla disposizione costituzionale; L. MARIUCCL, G/ eterni ritorni: dentro, firori o oltre lart. 39
della costituzione?, ibidem, p. 374 ss., ove si prospetta, in alternativa a un salario minimo legale po-
tenzialmente ribassista, un intervento mirato all’estensione erga ommes dei minimi retributivi pre-
visti dai contratti nazionali di lavoro.

(*") Va in questo senso la relazione ANAC, Relazione annnale 2025, Presentazione del Presidente
Avv. Giuseppe Busia, Camera dei Deputati, Roma, 21 aprile 2026, in particolare p. 224 ss. sullo
stato di applicazione dei CCNL nei contratti pubblici, nonché l'iniziativa di riorganizzazione della
Banca dati con individuazione dei CCNL maggiormente applicati per settore e delle “schede
contratto standardizzate” per agevolare le stazioni appaltanti nella valutazione dell’equivalenza
(CNEL, Lavoro, CNEL approva riorganizzazione Archivio contratti collettivi, 20 aprile 20206). Sul punto,
si veda G. PIGLIALARMI, E. POIANI LANDI, gp. ¢it., spec. p. 1067 ss., sul contributo dell’Anac, sul
bando-tipo n. 1/2023 e sul raccordo tra oggetto dell’appalto, codici CPV, codici ATECO e At-
chivio Cnel ai fini dell’individuazione del CCNL applicabile; A.A. SCELSI, gp. ¢it., spec. p. 7 ss.,
sul contributo del Cnel nella costruzione di banche dati e nella sistematizzazione dei perimetri
contrattuali; T. TREU, Salario minimo: tra debolezze di sistema e frammentazione della rappresentanza, cit.,
spec. p. 10 ss., ove si richiama il ruolo dell’Archivio Cnel dei contratti collettivi e la necessita di
criteri certi di rappresentativita e di copertura contrattuale, anche ai fini dell’individuazione dei
settori esposti a dumping salariale.
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rimento diretto: cio accade, in particolare, con riferimento al minimale retribu-
tivo previsto dall’articolo 1 del decreto-legge n. 338/1989 ai fini della determi-
nazione dell'imponibile contributivo.

4. Il criterio previdenziale

Accanto al criterio contrattualcollettivo, un diverso piano di verifica riguarda la
relazione tra retribuzione e contribuzione e, dunque, il ruolo del minimale con-
tributivo (*) ex articolo 1, decreto-legge n. 338/1989, convertito con modifica-
zioni dalla legge n. 389/1989.

Tale norma offre due parametri di riferimento: il primo, contenuto nel comma
1, fissa la retribuzione da assumere come base per il calcolo dei contributi di
previdenza e di assistenza sociale in misura non inferiore all'importo delle retri-
buzioni stabilito da leggi, regolamenti, contratti collettivi stipulati dalle organiz-
zazioni sindacali piu rappresentative su base nazionale, ovvero da accordi collet-
tivi o contratti individuali, qualora ne derivi una retribuzione di importo supe-
riore a quello previsto dal contratto collettivo, ossia qual che sia la disposizione
applicabile al lavoratore, si prende in considerazione il trattamento economico
migliore possibile e su quello si calcolano i contributi; il secondo, nell'individuare
il parametro di riproporzionamento della retribuzione da assumere quale base di
calcolo per i lavoratori a tempo parziale, rinvia all’articolo 7 del decreto-legge n.
463/1983, convertito con modificazioni dalla legge n. 638/1983, che a sua volta
individua «il limite minimo di retribuzione giornaliera |[...] per tutte le contribu-
zioni dovute in materia di previdenza e assistenza sociale» in misura non «infe-
tiore al [9,50% (*)] dellimporto del trattamento minimo mensile a catico del
Fondo pensioni lavoratori dipendenti in vigore al 1° gennaio di ciascun anno.
Il minimale contributivo rappresenta quindi una soglia pubblicistica funzionale
alla sostenibilita del sistema e alla parita tra imprese nel finanziamento della si-
curezza sociale (*). Se per 'Inps una determinata retribuzione ¢ sufficiente a
rappresentare la base di calcolo idonea a fondare 'applicazione di un minimale

(*8) Sul punto, si veda anche ’analoga conclusione del documento CNEL, Elements di riflessione sul
salario minimo in Italia, 4 ottobre 2023, presentata e approvata dall’Assemblea il 12 ottobre 2023.

(*9) Coefficiente cosi rideterminato dall’art. 1, comma 2, del d.l. n. 338/1989, convettito con
modificazioni dalla 1. n. 389/1989.

(®) Si veda la relazione del Prof. Canavesi, Dalla retribuzione al reddito imponibile: evoluzione della
disciplina e profili di attualita, sulla tensione tra imponibile, minimale e autonomia del rapporto
contributivo.
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contributivo, si potrebbe essere indotti a ritenere che essa sia, per cio solo, “giu-
sta”. Ma la cotrispondenza tra denunciato e corrisposto (*"), tra imponibile e
retribuzione effettiva, resta condizione essenziale per evitare che il rispetto for-
male della soglia contributiva mascheri una inadeguatezza sostanziale.

II criterio previdenziale sembrerebbe dunque consentire di agganciare il calcolo
ad un parametro oggettivo, generalmente riconosciuto come rappresentativo
dell’effettiva consistenza reddituale necessaria alla sopravvivenza (**), pur con le
criticita emerse nel paragrafo che precede. Proprio questo passaggio consente di
ricondurre a sistema la riflessione attorno alla necessita di individuare la soglia
da assumere quale criterio di individuazione del minimo retributivo.

In questi termini, 'importo del “minimo” potrebbe coincidere con il minimale
ai fini contributivi, ossia con il limite minimo di retribuzione giornaliera parame-
trato sulla base dell'importo del trattamento minimo mensile (*’) a carico del
Fondo pensioni lavoratori dipendenti, mantenendo un certo grado di coerenza
con Peterodeterminazione della somma che il datore di lavoro deve tenere in
considerazione quando assume il lavoratore a prescindere dal contratto collettivo
che dovesse eventualmente decidere di applicare, privandolo inoltre della possi-
bilita di aggirarlo in via negoziale.

In alternativa, si potrebbe utilizzare come parametro di riferimento per I'indivi-
duazione di un “minimo” I'importo previsto dal legislatore per il sostegno al
reddito delle famiglie indigenti (**), ripartendo dalle considerazioni in metito al

(°") Si veda la relazione dell’Avv. Piacci, I/ ruolo della “retribugione” nell ordinamento costitugionale tra
contrattazione collettiva e previdenza obbligatoria, sulla necessaria corrispondenza sostanziale tra impo-
nibile dichiarato e retribuzione effettiva.

(®») Ne patla in termini di “pragmatismo del legislatore ordinario” M. CINELLI, voce Sicurezza
sociale, in Enc. Dir., 1990, vol. XLII, p. 510 ss.

(* Quest’ultimo, a sua volta, «ritenuto, in sede teorica, idoneo ad assolvere una prima funzione
di garanzia del tenore di vita» (F.P. ROSSI, voce Pensione (diritto privato), in Enc. Dir., 1982, vol.
XXXII, p. 925).

(*% Oggi, la misura prevista ¢ ’assegno di inclusione di cui all’art. 1 ss. del d.1. n. 48/2023, con-
vettito con modificazioni dalla I. n. 85/2023. Sulle misure previgenti, cfr. D. GAROFALO, I/ con-
trasto alle poverta ai tempi del Covid-19: Reddito di cittadinanza e di emergenza, in D. GAROFALO (a cura
di), Welfare e lavoro nella_emergenza epidemiologica. Contributo sulla nuova questione sociale. 1 olumre 111,
Covid-19 e sostegno al reddito, ADAPT University Press, 2020; S. GIUBBONI, Primi appunti sulla disci-
Dplina_del reddito di cittadinanza, in Biblioteca 20 Maggio’, 2019, n. 2 (gia Working Paper CSDLE
“Massimo D’Antona” — IT, 2019, n. 401); F.V. PONTE, Appunti sul reddito di cittadinanza: dalla
utopia alla distopia?, in DML, 2018, n. 2, I; L. ZOPPOLI, 1/ diritto del lavoro gialloverde: tra demagogia,
cosmesi e paralisi regressiva, Working Paper CSDLE “Massimo ID’Antona” — IT, 2018, n. 377. Sulla
legittimita di tali misure, si veda gia la considerazione che la previsione di «prestazioni integral-
mente fiscalizzate, estese a tutti i cittadini, riferite a situazioni generatrici di bisogno tipiche e
fondamentali, quali, rispettivamente, la vecchiaia e I'infermita, erogate sulla base di una prova dei
mezzi, sia pur tipizzata» avrebbe dovuto avere, quale «meta naturale della strada intrapresa [...]
la garanzia di un reddito minimo di cittadinanza» (M. CINELLI, gp. cit., p. 511). Chiaramente, le
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rapporto tra minimo previdenziale, minimo assistenziale e misure di contrasto
alla poverta (*). Difatti, larticolo 3 del decreto-legge n. 48/2023, convertito con
modificazioni dalla legge n. 85/2023, prevede (*) un’integrazione delle presta-
zioni previdenziali il cui importo ¢ al di sotto della soglia, rendendo lecito il dub-
bio «che la prestazione previdenziale da integrare» abbia «di fatto perso la sua
connotazione, non solo in termini di adeguatezza, ma anche di idoneita ad assi-
curare i mezzi necessari per vivere» (7).

Altrimenti, valorizzando ulteriormente la funzione “essenziale” — che richiama
la sufficienza piu che la proporzionalita — si potrebbe adottare, quale “minimo”,
un importo pari al “minimo vitale” impignorabile ex articolo 545, settimo
comma, c.p.c., pari al doppio della misura massima mensile dell’assegno sociale

disposizioni tutt’ora vigenti «mostrano come la Costituzione non imponga, anche se certamente
non la vieta, la creazione di un sistema completo di sicurezza sociale, in cui 'onere di assicurare
a tutti i cittadini un minimo vitale sia assunto dallo Stato» (M. MAZZIOTTI, voce Lavoro (diritto
costitnzionale), in Enc. Dir., 1973, vol. XXIII, p. 349), anche in considerazione del fatto che un
appiattimento verso il basso potrebbe condutre ad un effetto diametralmente opposto, sfociante
nel parassitismo sociale (sul punto, si veda V. FILI, L 7nclusione da diritto a obblige, in M. BROLLO,
C. CESTER, L. MENGHINI (a cura di), Legalita e rapporti di lavoro. Incentivi e sanzioni, EUT, 2016, p.
118; D. GAROFALO, I/ contrasto alle poverta ai tempi del Covid-19: Reddito di cittadinanza e di emergenza,
cit., p. 298; D. GAROFALO, La disoccupazione da pandemia: come passare dall assistenzialismo di Stato ad
una nuova politica per loccupazione, in D. GAROFALO (a cura di), gp. ¢t.; C. PINELLI, “Social card”, o
del ritorno alla carita di Stato, in G. BRUNELLL, A. PUGIOTTO, P. VERONESI (a cura di), Seritti in
Onore di Lorenza Carlassare. 11 diritto costituzionale come regola e limite al potere, Jovene, 2009, vol. 111,
p- 1191. Un’immagine rappresentativa dell’idea del parassitismo sociale si puo tinvenire nel rife-
rimento cinematografico al film Acattone di Pier Paolo Pasolini, in metrito al quale si veda amplius
F. STAMERRA, Reddito di cittadinanza e riduzione delle disegnaglianze sociali: spunti per un dibattite, in D.
GAROFALO, P. PARDOLESI, A. RINALDI (a cura di), I Suuposio dei dottorandi sul tema dello sviluppo
sostenibile, Quaderno del Dipartimento Jonico, 2020, n. 16, p. 173).

(®°) Si veda per tutti D. GAROFALO, 1/ minimo previdenziale ed assistengiale: bisogno presunto versus bisogno
accertato, in LG, 2019, n. 11, spec. pp. 982-983.

(°%) In modo identico all’abrogato att. 3 del d.1. n. 4/2019, convertito con modificazioni dalla 1.
n. 26/2019. Sul punto, si veda anche E. ALES, Reddito di inclusione, Reddito di cittadinanza e Assegno
di Inclusione nel prisma dell'adeguatezza sistemica, in G. CANAVESL, E. ALES (a cura di), Mezz/ adeguati
alle esigenze di vita. Un concetto ineffabile? Seminari Previdenziali Maceratesi — 2022, Editoriale Scientifica,
2023, p. 132.

(") D. GAROFALO, I/ minimo previdenziale ed assistenziale: bisogno presunto versus bisogno accertato, cit.,
p. 982. Del tema si ¢ occupata recentemente anche M.C. DEGOLL, L adegnatezza pensionistica e la
crisi del modello assicurativo, Giappichelli, 2023, p. 200 ss., ma si veda con specifico riferimento al
rapporto con 'adeguatezza dei mezzi p. 213 ss.
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con un minimo di 1.000 euro (**). 1l riferimento alla quota di pensione impigno-
rabile puo apparire inconferente rispetto alla tutela della retribuzione (**), eppure
le argomentazioni addotte dalla Corte costituzionale (*) per escludere I'esten-
sione dell'impignorabilita alle retribuzioni consentono di confermare la possibi-
lita di distinguere due componenti all’interno del medesimo credito.

Difatti, le ragioni che hanno condotto il legislatore a prevedere (e la Corte costi-
tuzionale a ritenere legittima) una disposizione che consente I'impignorabilita di
una quota significativa della pensione (e non parimenti della retribuzione) si ba-
sano sull’esigenza di garantire 'intangibilita della sola parte della pensione neces-
saria per assicurare mezzi adeguati alle esigenze di vita (*'). Il medesimo credito,
percio, puo essere in parte ricondotto al soddisfacimento dei bisogni primari
della persona e in parte al soddisfacimento di altri bisogni.

Neppure il sistema previdenziale, tuttavia, offre una soluzione definitiva rispetto
al problema di effettivita evidenziato in apertura. Il meccanismo dell’automati-
cita delle prestazioni (**) e gli strumenti di integrazione della posizione assicura-
tiva, infatti, garantiscono al lavoratore una tutela anche in caso di inadempimento
datoriale, ma spostano in parte il costo dell'insolvenza sulla collettivita, realiz-
zando un presidio solidaristico senza eliminare il problema dell’effettiva soddi-
sfazione del credito retributivo nel rapporto originario.

5. Il problema dell’effettivita

Anche quando la retribuzione sia correttamente determinata — in via contrattuale
o in via giudiziale — resta il problema della sua effettiva corresponsione. 11 diritto
alla retribuzione ¢, inevitabilmente, diritto al credito. E un credito, per quanto

(®®) Si veda sul punto la circ. Inps 3 aprile 2023, n. 38, che ha preso posizione sul regime intet-
temporale dell’innalzamento del limite di pignorabilita delle pensioni operato dall’art. 21-bis del
d.l n. 115/2022, convettito con modificazioni dalla 1. n. 142/2022 (il precedente limite era invece
pari a una volta e mezzo P'ammontare della misura massima mensile dell’assegno sociale, come
introdotto dall’art. 13, comma 1, lett. / del d.1. n. 83/2015, convertito con modificazioni dalla 1.
n. 132/2015).

(*°) Nei confronti della quale si applicano, com’¢ noto, gli artt. 545, quarto comma, c.p.c. (per i
rapporti intetprivati) e 72-7er, d. P.R. n. 602/1973 (nei confronti dell’agente della riscossione), con
parametrazione percentuale.

(%) Tra le piu recenti, si veda C. cost. ord. 28 aprile 2017, n. 91; C. cost. ord. 5 aprile 2016, n. 70;
C. cost. 3 dicembre 2015, n. 248.

(1) Sul punto, si veda anche C. cost. 4 dicembre 2002, n. 506, che ha dichiarato Iillegittimita
costituzionale del sistema di impignorabilita assoluta di pensioni, assegni e indennita da parte
dell’art. 128 del r.d.L. n. 1827/1935, convertito con modificazioni dalla I. n. 1155/1936.

(¢%) Si veda la relazione dell’Avv. Stolfa, I/ diritto alla ginsta retribuzione e il contributo promozionale della
legge: luci, ombre, prospettive, sulle criticita applicative del sistema e sul ruolo degli apparati ispettivi.
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fondato su una norma costituzionale, resta esposto al rischio dell'inadempi-
mento. La sufficienza costituzionale non puo dirsi realizzata se il lavoratore, pur
titolare di un diritto formalmente riconosciuto, non riesce a conseguire in con-
creto quanto gli spetta. Del resto, la dignita dell’esistenza della famiglia passa per
il concreto ottenimento del corrispettivo: nessuna retribuzione puo dirsi davvero
sufficiente se non & anche concretamente cortisposta (©). Si puo sostenere, dun-
que, che i meccanismi predisposti dal legislatore per rafforzare la posizione cre-
ditoria del lavoratore, pur preesistenti all’articolo 36 Cost., assolvano ad una fun-
zione costituzionale (**), contribuendo alla costruzione di un sinallagma funzio-
nale assai dissimile rispetto agli altri contratti di durata. Nonostante sia pacifica
Pimportanza che il lavoro assume nel segmento produttivo volto a creare nuova
ricchezza (©°) a partire dai mezzi di produzione messi a disposizione dal datore
di lavoro (%), pero, il sistema esistente tiene conto delle specificita della retribu-
zione senza avere come punto di riferimento I'articolo 36 Cost., con la conse-
guenza che le misure previste per la tutela della posizione creditoria del lavora-
tore in caso di inadempimento da parte del datore di lavoro soffrono una siste-
matizzazione disomogenea (*') e operano prevalentemente ex post (**) rispetto al
momento nel quale il bisogno esistenziale costituzionalmente tutelato dovrebbe

(3 Cio in quanto «chi si pone alle dipendenze di un altro, chi deve lavorare e guadagnate per
provvedere alla sua esistenza e a quella della famiglia, chi in questa lotta per la vita deve subire la
concorrenza di tanti altri che si trovano nella stessa necessita ¢ ben lontano dal trovarsi nelle
condizioni in cui si trova chi vuol provvedere al suo profitto» (F. SANTORO-PASSARELLI, Spirito
del diritto del lavoro, cit., p. 1071).

(*% In particolare, si risalta «la configurazione del trattamento retributivo come “diritto sociale
di rango costituzionale fortemente intrecciato con i valori personalistici di cui ¢ ricca la normativa
costituzionale” che lo rende “involabile da qualsiasi fonte, anche legale (compreso il diritto dei
contratti) e lo colloca, in quanto dititto inviolabile della persona su/ lavoro, tra i diritti fondamen-
tali”» (P. PASCUCCL, La giusta retribuzione nei contratti di lavoro, oggi, in AANV., La retribugione. Atti
del XIX Congresso nagionale di Diritto del lavoro. Palermo, 17-19 maggio 2018, Giuffre, 2019, p. 79; il
virgolettato ¢ a sua volta una citazione di L. ZOPPOLL, La corvispettivita nel contratto di lavoro, ESI,
1991, p. 181 ss.).

() Da intendersi nell’accezione di “capitale” «nel senso, abbastanza generalmente ammesso, di
“beni economici” destinati a facilitare la produzione d’altri beni» (V. PARETO, Intfroduzione critica, in
P. LAFARGUE, Carlo Marx. I/ capitale. Fstratti, Remo Sandron, 1894, p. XII) non tanto come quelli
che Robinson aveva nella sua isola ed impiegava nella produzione di altri beni (ivi, p. XIII)
quanto piuttosto come quelli che «funziona[no] nelle mani dei capitalisti» (ivi, XIV).

(%) Secondo una ricostruzione ormai storica, questo ¢ uno dei due elementi caratterizzanti la
subordinazione: I'alienita «dell’organizzazione produttiva in cui la prestazione si inserisce», che
si affianca a quella «del risultato per il cui conseguimento la prestazione di lavoro ¢ utilizzata» (C.
cost. 12 febbraio 1996, n. 30).

() In senso analogo M. MARAZZA, D. GAROFALO, Insolvenza del datore di lavoro e tutele del lavoratore,
Giappichelli, 2015, pp. XIV-XV.

(%8) Si veda la relazione del Dott. Tedesco, L impugnazione dei provvedimenti ispettivi, sui rimedi pro-
cessuali e sanzionatori.
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essere soddisfatto. In questa prospettiva, il tema dell’effettivita puo essere ricon-
dotto alla pit ampia categoria delle garanzie dei diritti del lavoratore, compren-
siva non soltanto delle garanzie sostanziali, ma anche dei diritti strumentali e
processuali, da intendere come posizioni soggettive dirette a rafforzare Iattua-
zione concreta dei diritti e Peffettivo godimento degli interessi protetti (**).

La questione assume una dimensione ancor piu problematica se si considera il
bilanciamento tra gli interessi coinvolti. Da un lato, infatti, i crediti professionali
devono essere effettivamente soddisfatti, onde consentire al lavoratore di con-
seguire quanto necessario al sostentamento proprio e della sua famiglia ().
Dall’altro, pero, si collocano gli interessi degli altri creditori, le cui possibilita di
soddisfacimento vengono sacrificate in virtu della preminenza dei crediti ad essi
anteposti dal legislatore, la cui compressione deve essere necessariamente giusti-
ficata dal perseguimento di un interesse superiore. A favore dei primi depone la
considerazione che la tutela del credito professionale, nella sua propensione al
riequilibrio delle posizioni negoziali sperequate, dovrebbe condurre alla valoriz-
zazione delle istanze di eguaglianza sostanziale, in applicazione dei principi di cui
agli articoli 3, 4, 35 e 36 Cost.

Eppure, non sfugge allo studioso attento anche al dato empirico che il diritto del
lavoro non ¢ intrinsecamente egualitario in senso sostanziale ('). Anzi, «nel
mondo del lavoro le diseguaglianze ammesse dal suo diritto [sono] piu numerose
di quelle disapprovate», come dimostra il fatto che «se 'eguaglianza fosse la sua
“virtu sovrana”, non avrebbe alloggiato nel medesimo edificio normativo 'ope-
raio e il manager che percepisce un compenso dieci, cento, mille volte superiore.
In altri termini, non avrebbe delimitato il territorio elettivo del diritto del lavoro
con una definizione della nozione di subordinazione (art. 2094 c.c.) che ne fa un
aeriforme in grado d’infiltrarsi nella morfologia di tutti i contratti da cui nasce
un’obbligazione di svolgere un’attivita personale a vantaggio di terzi» ().

Cosi, nel valutare la struttura normativa vigente, non si puo prescindere da un
certo senso di inadeguatezza, sempre sul piano dell’eguaglianza sostanziale, di

() In merito, si veda E. GHERA, A. GARILLI, D. GAROFALO, op. ¢it., spec. 318 ss., sul sistema
delle garanzie dei diritti del lavoratore, comprensivo anche di garanzie di natura strumentale e
processuale, nonché pp. 362 ss. e 382 ss., rispettivamente in tema di tutela giurisdizionale diffe-
renziata e di funzione delle sanzioni penali quale strumento di effettivita.

(% Al punto che la Corte costituzionale ha recentemente argomentato in merito all’estensione
del privilegio ex art. 2751-bis c.c. ai crediti la cui mancata corresponsione, rispetto a quello retti-
butivo, comporta, «in termini sostanziali, una decurtazione di quest’ultimo» (C. cost. 3 gennaio
2020, n. 1, in relazione al credito di rivalsa IVA dei professionisti).

(") E una conclusione alla quale porta anche la riflessione di P. PASCUCCT, gp. ¢it., spec. p. 175,
laddove fa riferimento a «diseguaglianze salariali sempre piu vistose», sia pur in merito alle di-
storsioni del mercato, pur lecite entro determinati limiti.

("*) U. ROMAGNOLIL, voce Diritto del lavoro, in Ene. Dir. — Annali, 2011, vol. IV, p. 438.
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fronte agli effetti che un rafforzamento delle tutele gia accordate ai crediti di
lavoro potrebbe produrre tra situazioni molto diverse tra loro, eppure accomu-
nate dalla qualificazione soggettiva del creditore. In altri termini, il problema che
si pone ¢ quello di ricondurre a sistema una tutela che pone sullo stesso piano il
credito dell’operaio e quello del «wwanager che percepisce un compenso dieci,
cento, mille volte superiore».

In questo scenario, se il debitore ¢ solvibile, 'ordine nel quale sono azionate le
esecuzioni individuali dei creditori ¢ indifferente, poiché tutti potranno essere
egualmente soddisfatti; «ma quando quel patrimonio non basta per tutti, la liberta
delle esecuzioni individuali costituisce un premio ai creditori piu pronti, pitt vi-
cini, meno scrupolosi, a scapito dei piu benevoli, dei piu lontani, che per lo piu
giungeranno dopo che il patrimonio del debitore & esaurito» (). E qui che
emerge il paradosso: le tutele “astrattamente” esistono, ma il lavoratore ¢, gene-
ralmente, in una posizione tale da non agire mai “per tempo”.

Residuano cosi 1 noti rimedi ex post: Paccesso al Fondo di garanzia per il TFR e
per le ultime retribuzioni; il principio di automaticita delle prestazioni ex articolo
2116 c.c. per Pottenimento della prestazione previdenziale anche in caso di ina-
dempimento datoriale. A cio si aggiungono la rendita vitalizia per omissione con-
tributiva, i meccanismi di contribuzione figurativa, le forme di responsabilita so-
lidale. I’ordinamento, progressivamente, ha costruito una rete di protezione che,
pur con limiti e condizioni, tende a evitare che I'insolvenza imprenditoriale si
traduca in totale sacrificio del credito retributivo e previdenziale, ma leffetto in
tutti i casi ¢ quello di traslare su altri soggetti, tra i quali la collettivita, il rischio
dellinadempimento retributivo e contributivo. Se 'omissione contributiva o
I'inadempimento retributivo vengono, in ultima analisi, compensati attraverso
strumenti pubblici, il costo dell'inadempimento non resta integralmente in capo
al datore di lavoro, ma viene, almeno in parte, socializzato. La collettivita inter-
viene quindi a garantire cio che il singolo imprenditore non ha corrisposto. 11
principio solidaristico, che costituisce il fondamento costituzionale del sistema
previdenziale, finisce cosi per operare anche come meccanismo di redistribu-
zione del rischio di insolvenza.

In questo quadro, quindi, la retribuzione sufficiente non puo essere considerata
soltanto nella sua dimensione quantitativa. Essa deve essere letta anche alla luce
del sistema che ne garantisce — o ne supplisce — leffettivita. La distinzione tra

(%) F. D1 MARZIO, Insolvenza civile e concorso, in giustiziacivile.conr, 20 marzo 2019, che attribuisce tale
riflessione a Vivante nell’opera I/ Fallimento Civile, in C. VIVANTE, Trattato di diritto commerciale.
Volume 1. 1 commercianti, Fratelli Bocca, 1902, Appendice. Si veda anche P. GALATL, Garanzia patri-
moniale generica, par condicio creditorum e relative eccezioni. Lineamenti generali del sistema di conservazgione e
tutela della garanzia patrimoniale, in P. FAVA (a cura di), La responsabilita civile, Giuffre, 2018, p. 1092,
che individua nel potere di intervento ex art. 498 ss. c.p.c. uno strumento efficace per ovviare a
questa eventualita.
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rapporto retributivo e rapporto contributivo, pur necessaria sul piano dogma-
tico, non elimina la loro interdipendenza sul piano pratico: una retribuzione ina-
deguata incide sulla contribuzione; una contribuzione omessa incide sulla pre-
stazione; un’inadempienza privata si riflette sulla collettivita. Si torna cosi al
punto di partenza: la giusta retribuzione come problema di sistema. Non basta
stabilire quale sia il trattamento economico corretto; occorre interrogarsi su quali
strumenti assicurino che quel trattamento venga effettivamente corrisposto e su
chi sopporti, in ultima istanza, il costo dell’eventuale inadempimento.

6. Tentativi di riassestamento e prospettive di tutela anticipata

Si ¢ sin qui delineato un quadro multilivello: il contratto collettivo come parame-
tro ordinario di sufficienza; il criterio della maggiore applicazione come tentativo
di selezione del contratto di riferimento; il sistema degli appalti come meccani-
smo di controllo preventivo; la trasparenza come strumento di emersione e ve-
rificabilita del trattamento economico; il minimale contributivo come soglia pub-
blicistica inderogabile.

11 rischio, tuttavia, ¢ quello della frammentazione. Moltiplicando i criteri, si inde-
bolisce la chiarezza del parametro. La “giusta retribuzione” rischia di trasfor-
marsi in un risultato derivante dalla sovrapposizione di soglie e controlli etero-
genel, senza che sia sempre chiaro quale sia il livello minimo realmente indero-
gabile. Nessun criterio settoriale — né la maggiore applicazione, né 'equivalenza
negli appalti, né la regolarita contributiva — puo sostituire il giudizio di sufficienza
ex articolo 36 Cost.

In questo scenario, non mancano i tentativi ricostruttivi volti a individuare con-
cettualmente un minimo retributivo costituzionale, che, sul piano esecutivo, do-
vrebbe essere soddisfatto prioritariamente rispetto a tutti gli altri crediti, anche
professionali. Tale ricostruzione prende spunto dall’ipotesi di «collegare la retri-
buzione, per la parte che eccede il minimo vitale, alla produttivita aziendale, per-
ché solo quest’ultima garantisce la copertura finanziaria, id estla sostenibilita del
costo» (™), nei termini di una riconsiderazione della retribuzione in due compo-
nenti — due “cause”, si potrebbe dire, rendendo il credito retributivo un credito

(" D. GAROFALO, Problemi attnali in tema di corrispettivita, in AANN., La retribuzione. Atti del XIX
Congresso nazionale di Diritto del lavoro. Palermo, 17-19 maggio 2018, cit., p. 463. In modo sostanzial-
mente affine, P. PASCUCCI, op. cit., p. 177, che parla di superamento della «prospettiva “paterna-
listica” con cui I'applicazione giurisprudenziale dell’art. 36 Cost. ha finora corretto le dinamiche
di determinazione della retribuzione, proteggendo i salari piu bassi e difendendo il contraente
debole», postulando (ivi, p. 178 ss.) la possibilita che, fatta salva la tutela della sufficienza, po-
trebbe ripensarsi il parametro della proporzionalita in base a criteri piu dinamici.
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“a causa mista” (") — I'una inscindibilmente connessa alle esigenze di sostenta-
mento del lavoratore e della sua famiglia, I’altra riconducibile all’area del lucro.
Sul piano dell’effettivita, una simile opzione potrebbe consentire la costruzione
di strumenti coercitivi piu efficaci, in quanto ancorati al soddisfacimento priori-
tario non piu dell’intero credito retributivo, ma della sua componente costituzio-
nalmente rilevante — minima, essenziale, vitale o “privilegiata” — pur nella con-
sapevolezza che anche un intervento volto a selezionare il contenuto del credito
non elimina, di per sé, il rischio dell'inadempimento né garantisce la tempestiva
soddisfazione delle pretese del lavoratore. Ne deriva che il problema non puo
dirsi integralmente risolto sul piano della determinazione del credito, rendendo
necessario interrogarsi sull'introduzione di strumenti di tutela anticipata idonei a
consentire al lavoratore di agire tempestivamente. In questo modo, la giusta re-
tribuzione puo cessare di essere un parametro astratto di conformita e diventare
un criterio effettivo di protezione del lavoratore nel rapporto di lavoro.

(%) La “causa del credito” non coincide né con la causa del negozio o del contratto (artt. 1325 ¢
1343 c.c.) né con il collegamento logico-giuridico presente nel nesso di causalita (artt. 1223 e
2056 c.c.). Si tratta, piuttosto, del criterio ermeneutico che consente all’interprete di determinare
I’ambito di applicazione delle norme che regolano listituto, risalendo sino alla sua ratio legis. In
altri termini, ¢ la rilevanza meta-individuale del rapporto economico tra credito e suo titolare (ad
es., nel privilegio previsto dall’art. 2751-bis c.c. consiste nell’istanza di tutela delle esigenze esi-
stenziali del lavoratore e dei suoi stretti congiunti). Sul punto, si veda per tutti F. PARENTE, 1/
sistema dei privilegi del credito, Giuffre, 2001, p. 23 (che a sua volta cita Gaetano, Miglietta, Prandi e
Pratis); R. ROMEL, Crisi di impresa e garanzie dei crediti di lavoro, Giuffre, 1990, p. 26 (che a sua volta
cita Ciccarello, Tucci e Rescigno).
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F. Perciavalle, P. Tomassetti (a cura di), Il premio di risultato nella contrattazione
aziendale, 2016
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G. Cazzola, D. Comegna, Legge di bilancio 2017: i provvedimenti in materia di
assistenza e previdenza, 2017
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L. Casano, E. Massagli, E. Prodi, F. Seghezzi, M. Tiraboschi, Una alleanza tra
mondo della ricerca e imprese per occupazione dei giovani Per una via italiana
al modello Fraunhofer Gesellschaft, 2019

M. Marocco, S. Spattini (a cura di), Diritto al lavoro, contrasto alla poverta, poli-
tica attiva, inclusione sociale: le tante (troppe?) funzioni del reddito di cittadi-
nanza all’italiana. Primo commento al d.1 n. 4/2019, 2019

A. Cezza, Management by Objectives e relazioni industriali: dalla teoria al caso
Ducati Motor Holding S.p.A., 2019

S. Negri, Lavorare in un parco di divertimento: relazioni con gli ospiti, legami
sociali e standardizzazione, 2019

P. Manzella, The Words of (Italian) Labour Law, 2019
AA.VV., Un anno di Bollettino ADAPT — 2019, 2019

G.L. Macri, La istituzione della figura del navigator a supporto dell’attuazione del
reddito di cittadinanza, 2020

G. Mieli, A.D. Mieli, Il rapporto dilavoro bancario. Cento anni di contrattazione,
2020

C. Natullo, Human Resources Management challenges. An international compa-
rative study of Charitable Organisations, 2020

D. Porcheddu, 1l dibattito sul salario minimo legale in prospettiva italiana ed eu-
ropea, 2020

V. Cangemi, L'infortunio sul lavoro. Persona, tecnologie, tutele, 2020

AAVV., Welfare e lavoro nella emergenza epidemiologica. Contributo sulla
nuova questione sociale — Volume I — V. Fili (a cura di), Covid-19 e rapporto di
lavoro, 2020

AA.VV., Welfare e lavoro nella emergenza epidemiologica. Contributo sulla
nuova questione sociale — Volume II — D. Garofalo (a cura di), Covid-19 e so-
stegno alle imprese e alle pubbliche amministrazioni, 2020

AAVV., Welfare e lavoro nella emergenza epidemiologica. Contributo sulla
nuova questione sociale — Volume I1I — D. Garofalo (a cura di), Covid-19 e so-
stegno al reddito, 2020

AAVV., Welfare e lavoro nella emergenza epidemiologica. Contributo sulla
nuova questione sociale — Volume IV — M. Tiraboschi, F. Seghezzi (a cura di),
Scuola, universita e formazione a distanza, 2020

AAVV., Welfare e lavoro nella emergenza epidemiologica. Contributo sulla
nuova questione sociale — Volume V — M. Tiraboschi, F. Seghezzi (a cura di), Le
sfide per le relazioni industriali, 2020


https://moodle.adaptland.it/mod/resource/view.php?id=23027
https://moodle.adaptland.it/mod/resource/view.php?id=23027
https://moodle.adaptland.it/mod/resource/view.php?id=23027
https://moodle.adaptland.it/mod/resource/view.php?id=23061
https://moodle.adaptland.it/mod/resource/view.php?id=23061
https://moodle.adaptland.it/mod/resource/view.php?id=23061
https://moodle.adaptland.it/mod/resource/view.php?id=23204
https://moodle.adaptland.it/mod/resource/view.php?id=23204
https://moodle.adaptland.it/mod/resource/view.php?id=23225
https://moodle.adaptland.it/mod/resource/view.php?id=23225
https://moodle.adaptland.it/mod/resource/view.php?id=23391
https://moodle.adaptland.it/mod/resource/view.php?id=23774
https://moodle.adaptland.it/mod/resource/view.php?id=23803
https://moodle.adaptland.it/mod/resource/view.php?id=23803
https://moodle.adaptland.it/mod/resource/view.php?id=23811
https://moodle.adaptland.it/mod/resource/view.php?id=23823
https://moodle.adaptland.it/mod/resource/view.php?id=23823
https://moodle.adaptland.it/mod/resource/view.php?id=24483
https://moodle.adaptland.it/mod/resource/view.php?id=24483
https://moodle.adaptland.it/mod/resource/view.php?id=24669
https://moodle.adaptland.it/mod/resource/view.php?id=24603
https://moodle.adaptland.it/mod/resource/view.php?id=24603
https://moodle.adaptland.it/mod/resource/view.php?id=24603
https://moodle.adaptland.it/mod/resource/view.php?id=24610
https://moodle.adaptland.it/mod/resource/view.php?id=24610
https://moodle.adaptland.it/mod/resource/view.php?id=24610
https://moodle.adaptland.it/mod/resource/view.php?id=24611
https://moodle.adaptland.it/mod/resource/view.php?id=24611
https://moodle.adaptland.it/mod/resource/view.php?id=24611
https://moodle.adaptland.it/mod/resource/view.php?id=24604
https://moodle.adaptland.it/mod/resource/view.php?id=24604
https://moodle.adaptland.it/mod/resource/view.php?id=24604
https://moodle.adaptland.it/mod/resource/view.php?id=24605
https://moodle.adaptland.it/mod/resource/view.php?id=24605
https://moodle.adaptland.it/mod/resource/view.php?id=24605

94.

95.

96.

97.

98.
99.

100.

101.

102.

103.
104.

105.
106.
107.

108.

E. Erario Boccafurni, L attivita della Commissione di garanzia nel contempera-
mento “dinamico” tra diritti e governo del conflitto collettivo, 2021

V. Fili (a cura di), Quale sostenibilita per la longevita? Ragionando degli effetti
dell’invecchiamento della popolazione sulla societa, sul mercato del lavoro e sul
welfare, 2022

D. Garofalo, M. Tiraboschi, V. Fili, A. Trojsi (a cura di), Trasparenza e attivita di
cura nei contratti di lavoro. Commentario ai decreti legislativi n. 104 e n. 105 del
2022, 2023

C. Carchio, Le prestazioni integrative del reddito. Funzione sociale e sostenibilita
finanziaria, 2023

S. Caffio, Poverta, reddito e occupazione, 2023

E. Dagnino, C. Garofalo, G. Picco, P. Rausei (a cura di), Commentario al d.1. 4
maggio 2023, n. 48 c.d. “decreto lavoro”, 2023

E. Dagnino, C. Garofalo, G. Picco, P. Rausei (a cura di), Commentario al d.1. 4
maggio 2023, n. 48 c.d. “decreto lavoro”, convertito con modificazioni in 1. 3
luglio 2023, n. 85, 2023

M. Brollo, C. Zoli, P. Lambertucci, M. Biasi, Dal lavoro povero al lavoro digni-
toso. Politiche, strumenti, proposte, 2024

D. Garofalo, S. Caffio (a cura di), L’effettivita delle tutele nel lavoro in agricol-
tura. Atti del convegno organizzato dalla Flai-Cgil di Taranto il 27 ottobre 2023,
2024

L. Scarano, Saggio sul lavoro festivo, 2024

G. Zilio Grandi (a cura di), Organizzazione dell'impresa e qualita del lavoro. Atti
del convegno Organizzazione dellimpresa e qualita del lavoro — Venezia, 8 maggio

2023, 2024
G. Picco, 1l diritto sanzionatorio del lavoro, 2024
N. Deleonardis, I’organizzazione sindacale e il mercato del lavoro, 2024

D. Garofalo, A. Olivieri (a cura di), La manovra previdenza-lavoro 2025. Com-
mentario alle leggi n. 203/2024 e n. 207/2024, TOMO I e TOMO 1I, 2025

R. Caragnano, I nuovi paradigmi del lavoro tra digitalizzazione, intelligenza arti-
ficiale e metaverso. Riflessioni di sistema, 2025
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