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1. Premessa. La direttiva (UE) 2022/2041 tra obiettivi di politica sociale e invasione di 
competenze 

La Corte di Giustizia si è resa ancora una volta protagonista del dibattito sulle 
competenze dell’Unione in materia di retribuzioni e di minimo salariale con la sentenza 
della Grande Sezione dell’11 novembre 2025 (causa C-19/23, Danimarca c. 
Parlamento e Consiglio). In questa occasione la Corte, adita dal Regno di Danimarca 
con un ricorso per annullamento integrale della direttiva, ha annullato sia le 
disposizioni dell’articolo 5 che indicano i criteri che gli Stati membri dotati di una 
disciplina sui salari minimi devono prendere in considerazione nella fase di 
determinazione e aggiornamento di tali salari, sia quelle che impediscono la riduzione 
dei salari quando viene applicato il meccanismo di indicizzazione automatica. Tuttavia, 
ne ha fatto salvo l’impianto complessivo. 

La direttiva si propone di armonizzare un contesto eterogeneo1, nel quale 22 
Stati membri fissano con legge i minimi salariali, mentre Austria, Danimarca, Finlandia, 
Italia e Svezia attribuiscono esclusivamente alla contrattazione collettiva la definizione 
dei minimi salariali, e in un quadro socioeconomico in cui la questione salariale è 
strettamente legata al fenomeno del dumping salariale tra Stati membri e del lavoro 
povero. Il primo mina profondamente il corretto funzionamento del mercato europeo, 
basti pensare che nel 2022 il salario orario medio in Danimarca era pari a 25 euro, in 
Germania 15,70 euro, in Francia 14 euro, in Italia 12,50 euro, in Polonia 4,30 euro, in 
Romania 2,00 euro2. Quanto al fenomeno della povertà del lavoro, da intendersi come 
la crescente incapacità dei salari di garantire condizioni di vita dignitose ai lavoratori e 
alle loro famiglie, nonostante si tratti di un problema risalente, è sensibilmente 

 
 L’articolo è stato sottoposto, in conformità al regolamento della Rivista, a double-blind peer review. 
1 P. Baldazzi, Salario e dignità, in Lav. Dir. Eur, 2024, no. 4, p. 3 ss. 
2 O. Razzolini, Salario minimo, dumping contrattuale e parità di trattamento: brevi riflessioni a margine della 

proposta di direttiva europea, in Lav. Dir. Eur., 2021, no. 2, p.2. 
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aumentato nel periodo post-pandemico3 e ricade oggi su più di 15 milioni di lavoratori 
europei4. Le cause della sua diffusione sono riconducibili a vari fattori: l’aumento della 
deregolamentazione contrattuale e del lavoro irregolare; la crescita del numero dei 
contratti collettivi nazionali e la conseguente difficoltà nell’individuazione dei contratti 
leader; la fissazione di minimi contrattuali al di sotto della soglia della povertà; la 
diffusione dei contratti di lavoro part-time; la crescita dei settori low-skilled; l’aumento 
delle diseguaglianze tra lavoratori che svolgono la stessa mansione in ambiti diversi e 
la diffusione del fenomeno di gender gap5. Le conseguenze della povertà del lavoro, 
come noto, rappresentano un freno per le prospettive di sviluppo economico, sociale, 
demografico, tecnologico e ambientale dei Paesi dell’Unione. Proprio nel tentativo di 
far fronte a simili problematiche, le istituzioni europee hanno a più riprese ribadito 
l’importanza di una disciplina sul minimo salariale come strumento volto a contrastare 
la povertà del lavoro, dovendo tuttavia sottostare ai limiti imposti dai Trattati circa le 
competenze dell’Unione in materia di politica sociale6.  

In tale contesto si inserisce la direttiva (UE) 2022/2041, che si pone l’obiettivo 
di migliorare le condizioni di vita e di lavoro nell’Unione, nonché di garantire salari 
minimi adeguati per i lavoratori al fine di contribuire alla convergenza sociale verso 
l’alto e alla riduzione delle disuguaglianze retributive7. La base giuridica della direttiva 
è stata individuata, nell’articolo 153, paragrafo 5, TFUE, una scelta ritenuta da alcuni 
audace8 considerato che la norma stessa esclude espressamente la competenza 
dell’Unione in materia di retribuzioni; né tali competenze potrebbero essere ampliate 
ricorrendo all’articolo 31 paragrafo 1 della Carta Europea dei Diritti Fondamentali che 
prevede che “ogni lavoratore ha diritto a condizioni di lavoro sane, sicure e dignitose” 
o ricorrendo al Pilastro europeo dei diritti sociali. Quest’ultimo, nonostante grazie alle 
disposizioni del punto 6 abbia introdotto principi di estrema importanza come il diritto 
dei lavoratori a una retribuzione equa che offra un tenore di vita dignitoso9, il diritto a 
retribuzioni minime adeguate e la prevenzione della povertà lavorativa10, non è un atto 
legislativo dell’Unione, non ha portata vincolante e dunque non potrebbe essere usato 
come base giuridica di una direttiva.  

 
3 F. Costamagna, Il contrasto a povertà ed esclusione sociale quale obiettivo dell’Unione europea nel rapporto 

tra dimensione economica, sociale ed ambientale del processo di integrazione, in M. Starita (cur.) La povertà nel diritto 
internazionale e dell’Unione europea, Napoli, 2025, p. 107.  

4 https://ec.europa.eu/eurostat/web/products-eurostat-news/-/ddn-20220804-1.  
5 R. Santucci, Il salario minimo legale: l’auspicio che la montagna desideri partorire e non sia un topolino, in 

Lav. Dir. Eu., 2022, no. 2, p. 2 ss. 
6 F. Costamagna, Il contrasto a povertà ed esclusione sociale quale obiettivo dell’Unione europea nel rapporto 

tra dimensione economica, sociale ed ambientale del processo di integrazione, cit., p. 104. 
7 Articolo 1, Direttiva (UE) 2022/2041.  
8 A. Lo Faro, L’iniziativa della Commissione per il salario minimo tra coraggio e temerarietà̀, in Lav. dir., 

2020, p. 540 ss.  
9 Pilastro europeo dei diritti sociali, punto 6, lett. a).  
10 Pilastro europeo dei diritti sociali, punto 6, lett. b). 

https://ec.europa.eu/eurostat/web/products-eurostat-news/-/ddn-20220804-1
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La questione della scelta della base giuridica è stata tra le più dibattute. Già nel 
2019 l’annuncio da parte della Presidente della Commissione di un’iniziativa legislativa 
volta all’emanazione di una direttiva sul minimo salariale avente come principale base 
giuridica l’articolo 153 TFUE aveva sollevato non pochi dubbi. Molti, infatti, davano 
per scontato che tale questione fosse esclusa dalle competenze dell’Unione, né ci si 
aspettava che sarebbero state intraprese azioni legislative per disciplinare in modo 
vincolante il diritto a salari minimi sulla base delle disposizioni del Pilastro europeo dei 
diritti sociali11.  

Considerate nel loro insieme, le disposizioni della direttiva delineano i due assi 
principali dell’azione dell’Unione: da una parte introduce garanzie di adeguatezza e di 
efficacia del minimo salariale, dall’altra promuove il ruolo della contrattazione 
collettiva, con particolare riferimento a quegli Stati membri in cui la copertura della 
contrattazione è pari o superiore all’80%12. In tal senso, le disposizioni più 
caratterizzanti sono gli articoli 4, 5 e 6. L’articolo 4 prevede che negli Stati membri in 
cui la determinazione dei salari minimi è attribuita alla contrattazione collettiva la 
copertura della stessa debba essere rafforzata, tenuto conto del diritto e delle prassi 
nazionali; qualora il tasso di copertura della contrattazione collettiva è inferiore all’80% 
prevede l’obbligo di definire con legge un piano di azione per promuoverla dal quale 
deve mergere un calendario e le misure volte ad aumentarne progressivamente il tasso 
di copertura, sempre nel rispetto dell’autonomia delle parti sociali13. L’articolo 5 vincola 
gli Stati membri in cui il minimo salariale è determinato con legge a istituire le 
procedure per la determinazione dei salari minimi legali, sulla base di criteri conformi 
alle prassi nazionali e che devono comprendere “almeno” i criteri indicati dal paragrafo 
2 del medesimo articolo: il potere d’acquisto dei salari minimi legali, tenuto conto del 
costo della vita; il livello generale dei salari e la loro distribuzione; il tasso di crescita 
dei salari; i livelli e l’andamento nazionali a lungo termine della produttività14. Il 
successivo paragrafo prevede altresì l’obbligo di aggiornamento tempestivo e periodico 
con cadenza biennale, mentre nei sistemi a indicizzazione automatica con cadenza 
quadriennale. 

La natura controversa delle tematiche inerenti al minimo salariale, tanto a livello 
nazionale quanto a livello europeo, ha trovato riscontro nelle difficoltà che hanno 
caratterizzato il lungo e travagliato iter di approvazione della direttiva15. Consapevole 
della delicatezza della materia, rimarcata sia dalle posizioni contrarie assunte dalle parti 

 
11 L. Ratti – E. Braumeshuber – V. Pietrogiovanni, The EU Directive on Adequate Minimum Wages: 

Context, Commentary and Trajectories, Oxford, 2024, p. 1 ss. 
12 L. Ratti, The Court of Justice’s Interpretation of the Adequate Minimum Wages Directive: Competence, 

Collective Autonomy, and the Limits of EU Social Policy, in https://legalblogs.wolterskluwer.com/global-
workplace-law-and-polic...competence-collective-autonomy-and-the-limits-of-eu-social-policy/, 2025, 
p. 2. 

13 Articolo 4, par. 2, Direttiva (UE) 2022/2041. 
14 Articolo 5 par. 2 Direttiva (UE) 2022/2041. 
15 T. Treu, Ancora sul salario minimo, in Lav. Dir. Eu., 2023, no. 3, p. 2 ss. 

https://legalblogs.wolterskluwer.com/global-workplace-law-and-polic...competence-collective-autonomy-and-the-limits-of-eu-social-policy/
https://legalblogs.wolterskluwer.com/global-workplace-law-and-polic...competence-collective-autonomy-and-the-limits-of-eu-social-policy/
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sociali dei Paesi che privilegiano la contrattazione collettiva come strumento per 
individuare il minimo salariale, sia dalle fragilità delle basi giuridiche della direttiva16, il 
legislatore europeo ha prestato molta attenzione nel definirne i confini, precisando a 
più riprese che con essa non sarebbero stati armonizzati né i livelli di salari minimi 
negli Stati membri, né i meccanismi per fissare i salari minimi. In particolare, nel 
considerando 19 precisa che la direttiva non intende interferire con la libertà degli Stati 
membri di fissare salari minimi legali, né con la promozione dell’accesso alle garanzie 
del minimo salariale fissato per mezzo della contrattazione collettiva, né intende 
imporre l’obbligo di introdurre un salario minimo legale o quello di dichiarare i 
contratti collettivi universalmente applicabili; con il considerando 29 invece il 
legislatore europeo precisa che in ogni caso nessuna delle disposizioni della direttiva 
dovrebbe essere interpretata come se imponesse agli Stati membri l’obbligo di 
introdurre variazioni dei salari minimi o trattenute su di essi. Le disposizioni della 
direttiva, come dimostrato anche dal lessico utilizzato nell’intero testo, sono 
disposizioni aperte, nel tentativo (ritengo non raggiunto) di non invadere le 
competenze degli Stati membri e di lasciare ad essi ampio margine di discrezionalità 
nella definizione dei minimi salariali, evitando eccessive rigidità. Questo aspetto 
risulterebbe in via esemplificativa nella formulazione dell’articolo 5, paragrafo 4 che 
prevede che gli Stati membri, al fine di utilizzare valori di riferimento indicativi per 
orientare la loro valutazione sull’adeguatezza dei salari minimi legali, “possono 
utilizzare” valori di riferimento indicativi comunemente utilizzati a livello nazionale.  

La rilevanza politica e sociale dell’emanazione della direttiva non è in discussione 
dato che, come noto, la questione salariale è rimasta per molto tempo al di fuori della 
politica sociale dell’Unione. Quest’ultima, coerentemente con la concezione di Unione 
europea come comunità economica di mercato, rientrava nella disciplina del mercato 
interno e della concorrenza; pertanto, la tutela dei lavoratori era affidata principalmente 
al rispetto del principio di non discriminazione. In particolare, due sono stati punti di 
svolta verso una concezione di economia sociale di mercato: i negoziati per il Trattato 
di Maastricht, in occasione dei quali quasi tutti gli Stati membri erano favorevoli ad 
ampliare gli spazi di intervento delle istituzioni europee sulle questioni di politica 
sociale, ma, a causa dell’opposizione del Regno Unito, i contenuti di tali modifiche 
furono inserite in un Protocollo allegato al Trattato17; successivamente, con il Trattato 
di Lisbona, il legislatore dell’Unione ha sistematizzato in una fonte primaria l’area della 
politica sociale. Da quel momento si è assistito a un susseguirsi di interventi che hanno 
delineato l’assetto costituzionale attuale caratterizzato dalle disposizioni dell’articolo 3 
TUE, che afferma l’idea ordoliberale dell’Unione come economia sociale di mercato, 
dagli articoli 151 e 153 TFUE che delimitano le competenze dell’Unione in ambito 

 
16 T. Treu, La decisione della Corte Europea sul salario minimo, in NT+Lavoro, 2025, p. 2 ss.; F. 

Costamagna, Il contrasto a povertà ed esclusione sociale quale obiettivo dell’Unione europea nel rapporto tra dimensione 
economica, sociale ed ambientale del processo di integrazione, cit., p. 105 ss. 

17 P. Lange, Maastricht and the Social Protocol: Why Did They Do It?, in Politics & Society, 1993, p. 5 ss.  
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sociale, e dall’articolo 9 TFUE che promuove alti livelli di occupazione, un’adeguata 
protezione sociale e la lotta contro l’esclusione sociale18. 

 
 
2. Il ricorso per annullamento del Regno di Danimarca e la puntuale interpretazione 

dell’articolo 153, paragrafo 5, TFUE, nelle conclusioni dell’Avvocato Generale 
 
Nonostante l’entusiasmo delle istituzioni europee per l’approvazione della 

direttiva sul salario minimo, che rappresenta senz’altro un punto di svolta per il 
rafforzamento della dimensione sociale europea19, sul futuro della direttiva pendevano 
le minacce di impugnazione di Svezia e Danimarca20, il cui intervento non si è fatto 
attendere. Nel gennaio 2023 il Regno di Danimarca sostenuto dal Regno di Svezia ha 
impugnato la direttiva con un ricorso per annullamento integrale ex articolo 263 TFUE 
e in subordine per l’annullamento dell’articolo 4, paragrafo 1, lettera d), sulla 
promozione della contrattazione collettiva tramite l’adozione di misure per proteggere 
i sindacati e le organizzazioni dei datori di lavoro che partecipano, o che intendano 
partecipare, alla contrattazione collettiva dagli atti di interferenza reciproca o da parte 
di agenti o membri della controparte nella loro istituzione, nel loro funzionamento o 
nella loro amministrazione. Sempre in subordine, la Danimarca ha agito per 
l’annullamento del paragrafo 2, che prevede, per gli Stati membri in cui la 
contrattazione collettiva raggiunge un tasso di copertura inferiore all’80%, la 
definizione di un piano d’azione che stabilisca un calendario chiaro e misure concrete 
per aumentare progressivamente il tasso di copertura della contrattazione collettiva, 
previa consultazione delle parti sociali o mediante accordo con le stesse.  

Nel primo motivo del ricorso la Danimarca sottolineava, in primo luogo, che la 
direttiva non potesse essere validamente adottata sulla base dell’articolo 153 TFUE, in 
quanto incide direttamente sulla determinazione dei salari e sul diritto di associazione, 
materie che esulano espressamente dalle competenze dell’Unione ai sensi del paragrafo 
5 della medesima disposizione. 

In secondo luogo, pur volendo ritenere che la direttiva non intervenga sulle 
materie escluse, la Danimarca contestava comunque la validità della base giuridica 
utilizzata da Parlamento e Consiglio per l’adozione dell’atto. Gli obiettivi perseguiti 
dalla direttiva richiederebbero infatti il ricorso all’articolo 153, paragrafo 1, lettera b) 

 
18 L. Ratti – E. Braumeshuber – V. Pietrogiovanni, The EU Directive on Adequate Minimum Wages, 

cit., p. 105 ss.  
19 F. Costamagna, Il contrasto a povertà ed esclusione sociale quale obiettivo dell’Unione europea nel rapporto 

tra dimensione economica, sociale ed ambientale del processo di integrazione, cit., p. 104; F. Costamagna, La direttiva 
sul salario minimo: il rafforzamento della dimensione sociale europea nel quadro dei limiti imposti dal Trattato all’azione 
del legislatore in ambito sociale, in F. Medico – A. Morrone (cur.), Salario minimo legale e Costituzione - Annali 
di diritto costituzionale, Bologna, 2024, p. 99 ss. 

20 N. Countouris, The Adequate Minimum Wage Directive 2022/2041 before the Court of Justice, in 
International Union Rights, 2025, no. 2, p. 10 ss. 
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sulla disciplina delle condizioni di lavoro, e all’articolo 153, paragrafo 1, lettera f), 
riguardante la rappresentanza e la difesa collettiva degli interessi dei lavoratori. Per il 
raggiungimento di tali scopi, l’articolo 153 prevede tuttavia due procedure legislative 
distinte: la procedura legislativa ordinaria per la lettera b) e la procedura legislativa 
speciale, che richiede l’unanimità, per la lettera f). La direttiva è stata invece adottata 
seguendo esclusivamente la procedura legislativa ordinaria; non a caso, il testo 
definitivo è stato approvato con i voti contrari proprio di Svezia e Danimarca. 

Le conclusioni formulate in via principale dalla Danimarca non nascono dal 
nulla: esse rientrano nella tradizionale opposizione rigida da parte degli Stati membri 
del Nord Europa nei confronti degli interventi dell’Unione in materia giuslavoristica, 
soprattutto per quanto riguarda l’autonomia delle parti sociali nella fissazione dei salari. 
Le ragioni di simili opposizioni, almeno per quanto riguarda la Danimarca, affondano 
le loro radici nell’ Accordo di Settembre del 1899, un patto sociale storico tra capitale 
e rappresentanze dei lavoratori, che ha permesso il consolidarsi dell’autonomia delle 
parti sociali nella definizione dei salari e dal quale già emergeva una forte contrarietà 
nei confronti degli interventi dello Stato nelle negoziazioni21.  

Non a caso, sin dal principio dell’iter per l’approvazione della direttiva, sia i 
rappresentanti dei partiti socialdemocratici e socialisti, sia le parti sociali di Svezia e 
Danimarca hanno dimostrano una netta opposizione. Entrambi gli Stati adottano un 
sistema di relazioni industriali caratterizzato da una forte autonomia delle parti sociali 
nel quale il livello minimo di retribuzione è definito dalla contrattazione collettiva e 
non dalla legge. Inoltre, le relazioni industriali di Svezia e Danimarca sono connotate 
da una forte adesione ai sindacati incoraggiata anche dai datori di lavoro, da forti 
istituzioni di contrattazione a livello di settore e di una dispersione salariale 
relativamente bassa. La posizione presa dai due Paesi è stata tuttavia definita da parte 
della dottrina come un intervento mosso da una questione di principio, dato che la 
stessa non avrebbe comunque avuto nessun impatto né sul sistema danese né su quello 
svedese visto l’assetto virtuoso di relazioni industriali di cui sono dotate22. 

La maggior parte delle posizioni assunte dal Regno di Danimarca sono state 
supportate dall’Avvocato Generale Emiliou. Quest’ultimo nel gennaio 2025 ha sposato 
un’interpretazione puntuale dell’articolo 153, paragrafo 5, TFUE sul quale si fonda il 
ricorso, interpretazione che non sarà condivisa nel merito dalla Corte di Giustizia. 
L’AG si è soffermato in particolare sui punti della direttiva che corrispondono ai tre 
obiettivi programmatici di cui all’articolo 1, paragrafo 1: l’articolo 4 sulla promozione 
della contrattazione collettiva nella determinazione dei salari, che configura stringenti 
obblighi di tutela delle parti sociali da interferenze esterne, e impone la definizione di 

 
21 M.S. Hemme, Navigating the EU Directive on Adequate Minimum Wages: Danish Perspectives on 

collective bargaining and adequate minimum wages, in Italian Labour Law e-Journal, 2025, p. 93 ss. 
22 A. Iossa, Una questione di principio: spunti critici sull’opposizione alla direttiva sui salari minimi adeguati 

da una prospettiva svedese, in Riv. giur. lav., 2025, p. 163 ss.; A. Crespy, Why EU action on minimum wages is so 
controversial—yet so necessary, in Socialeurope.eu, 2020. 
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piani d’azione per i sistemi con tasso di copertura inferiore all’80%23; l’articolo 5 
sull’adeguatezza dei salari minimi legali, la cui rilevanza risiede nel vincolare la 
determinazione dei minimi legali ai quattro parametri di adeguatezza individuati dalla 
norma; infine, l’articolo 12 posto a chiusura dell’impianto delineato dalla direttiva e 
volto a garantire l’accesso effettivo alla tutela salariale, anche giurisdizionale, in caso di 
violazione dei minimi fissati.   

Nelle sue conclusioni l’AG ravvisa alcuni errori nell’interpretazione che il 
legislatore europeo, il quale, consapevole di star camminando sul filo del rasoio24, ha 
dato all’esclusione delle retribuzioni dalle competenze dell’Unione un’interpretazione 
restrittiva. Sottolinea infatti che l’accezione “retribuzioni” deve riferirsi non solo al 
livello delle retribuzioni, ma anche agli altri aspetti che ruotano attorno a tale materia; 
pertanto, nell’esclusione delle competenze dell’Unione non si possono far rientrare 
solo le questioni attinenti all’armonizzazione dei salari, in quanto, in assenza di ulteriori 
specificazioni nella norma, l’ambito di applicazione di tale esclusione sembra essere 
ben più ampio. Ed invero la disposizione del TFUE di cui si contesta la violazione non 
solo parla in modo generico di retribuzioni, ma la Corte di Giustizia già nel caso 
Impact25 non ha escluso che un’ingerenza diretta dell’Unione possa riscontrarsi anche 
in casi diversi rispetto a disposizioni che di fatto provvedono all’armonizzazione dei 
salari; d’altra parte, come correttamente puntualizzato dall’AG, se così non fosse la 
lettera dell’articolo 153 paragrafo 5 TFUE sarebbe totalmente svuotata di significato. 
Inoltre, i precedenti giurisprudenziali26 sulla base dei quali il legislatore dell’Unione ha 
ritenuto di poter interpretare in modo restrittivo l’esclusione in materia di retribuzioni 
vertevano su atti con i quali il diritto dell’Unione non ha cercato di influire sulla misura 
delle retribuzioni27, ma attenevano ad altre questioni quali il rispetto del principio di 
non discriminazione e il rispetto del principio di parità di trattamento28. 

Il secondo errore rinvenuto dall’AG risiede nell’interpretazione del criterio 
dell’ingerenza dell’intervento dell’Unione, il quale non dovrebbe essere interpretato alla 
luce della qualità dell’ingerenza dell’intervento, ma alla luce della capacità della direttiva 
di incidere direttamente o indirettamente sulla determinazione delle retribuzioni. 
Affermare che l’Unione possa fissare requisiti, seppur generali (come nel caso 
dell’articolo 4) sarebbe errato, perché il limite imposto dall’articolo 153 impedisce la 

 
23 Art. 1, par. 1 Direttiva (UE) 2022/2041. 
24 Par. 50 Conclusioni Avvocato Generale Emiliou del 14 gennaio 2025. 
25 Corte Giust., 15 aprile 2008, C-268/06, Impact c. Minister for Agriculture and Food e a.  
26 Corte Giust., 13 settembre 2007, C-307/05, Del Cerro Alonso c. Osakidetza; 15 aprile 2008, C-

268/06 Impact c. Minister for Agriculture and Food e a.; 9 ottobre 2010, Casi riuniti C-395/08 e C-396/08, 
Bruno e a.; 19 giugno 2014, Casi riuniti C-501/12 C-506/12, C-540/12 e C-541/12 Specht e a. 

27 E. Menegatti, La difficile strada verso uno strumento europeo sul salario minimo, in Lav. Dir. Eur., 2021, 
no. 2, p. 10 ss. 

28 In senso contrario, v. G. Di Federico, The Minimum Wages Directive Proposal and the External 
Limits of Art. 153 TFEU, in Italian Labour Law e-Journal, 2020, p. 109 ss. 
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previsione anche di prescrizioni minime in materia di retribuzioni29. Inoltre, dato il 
riconoscimento nei Trattati dell’importanza dell’autonomia delle parti sociali30, 
secondo l’AG sarebbe possibile dedurre che l’esclusione delle retribuzioni dalle 
competenze dell’Unione risponderebbe, tra i tanti, anche all’intento di preservare 
l’autonomia contrattuale delle parti sociali.  

Pertanto, l’AG giunge alla conclusione che sia l’articolo 5 paragrafo 2 che 
l’articolo 4 paragrafi 1 e 2 della direttiva devono essere annullati: il primo perché pur 
demandando agli Stati membri la definizione dei criteri di determinazione e di 
aggiornamento dei salari minimi legali, impone l’utilizzo di quattro parametri specifici, 
finendo così per disciplinare di fatto il livello; i paragrafi 1 e 2 dell’articolo 4 andrebbero 
annullati in quanto il paragrafo 1 impone agli Stati membri in cui prevale lo strumento 
della contrattazione collettiva obblighi positivi che si tradurrebbero in una, seppur 
limitata, armonizzazione in materia di retribuzioni, mentre il paragrafo 2 impone agli 
Stati membri che non raggiungono la soglia di copertura della contrattazione collettiva 
dell’80% di definire un piano d’azione per promuoverla. Benché la formulazione 
estremamente elastica, al limite dell'indeterminatezza, della norma non imponga il 
raggiungimento della soglia prefissata, l’AG non esclude il rischio di un’ingerenza 
diretta.  
 

 
3. La sentenza della Corte di Giustizia C-19/23: la direttiva è davvero salva? 
 
Contrariamente a quanto auspicato dall’Avvocato Generale, l’11 novembre 2025 

la Corte di Giustizia ha risolto la questione sollevata dalla Danimarca e ha confermato 
l’impianto della direttiva in quanto coerente con l’impegno delle istituzioni europee di 
migliorare le condizioni di lavoro e di vita dei lavoratori, senza che l’intervento del 
legislatore comporti un’armonizzazione delle retribuzioni a livello europeo o ingerenze 
dirette negli ordinamenti nazionali. Tuttavia, ha accolto la richiesta di annullamento 
delle uniche disposizioni prescrittive presenti nella direttiva site nell’articolo 5: il 
paragrafo 2, che indica in modo puntuale i criteri sui quali deve basarsi la 
determinazione e l’aggiornamento dei salari minimi legali per gli Stati membri in cui 
questi ultimi sono previsti; la frase “compresi gli elementi di cui al paragrafo 2” del 
paragrafo 1; infine, il paragrafo 3, nella parte in cui prevede che il meccanismo 
automatico di adeguamento dell’indicizzazione dei salari minimi legali può essere 

 
29 Par. 65 Conclusioni Avvocato Generale Emiliou del 14 gennaio 2025; così, a commento della 

proposta di direttiva sui salari minimi adeguati del 2020, anche E. Sjodin, European Minimum Wage: A 
Swedish Perspective on EU’s Competence in Social Policy in the Wake of the Proposed Directive on Adequate Minimum 
Wages in the EU, in European Labour Law Journal, 2022, p. 281 ss.  

30 Art. 152, paragrafo 1, TFUE: L’Unione riconosce e promuove il ruolo delle parti sociali al suo 

livello, tenendo conto della diversità̀ dei sistemi nazionali. Essa facilita il dialogo tra tali parti, nel rispetto 
della loro autonomia.  



 
 

Ludovica Marini 
La Corte di Giustizia si pronuncia sulla validità della direttiva sui salari minimi adeguati 

ISSN 2532-6619    - 151 -    N. 1/2026 
 

adottato “a condizione che l’applicazione di tale meccanismo non comporti una 
diminuzione del salario minimo legale”.  

Nonostante le argomentazioni adottate dalla Corte abbiano destato diverse 
perplessità, esse sono comunque destinate ad assumere una posizione di rilievo 
fondamentale sia per l’assetto costituzionale delineato dai Trattati circa le competenze 
dell’Unione sulla disciplina delle politiche sociali, sia per quanto attiene il 
perseguimento della rotta tracciata sin dal 2017 dal Pilastro europeo dei diritti sociali.  

In primo luogo, la Corte affronta la controversa questione della base giuridica 
utilizzata. A riguardo osserva che nonostante prima facie31 quanto disciplinato rientri in 
una o più materie elencate dall’articolo 153 TFUE, tra cui le condizioni di lavoro e le 
retribuzioni, la stessa Corte in precedenti pronunce32 aveva interpretato l’esclusione 
delle retribuzioni dalle competenze dell’Unione come comprensiva sia di tutti o parte 
degli elementi costitutivi dei salari e del loro livello negli Stati membri, sia come 
comprensiva dell’instaurazione di un salario minimo a livello unionale. È la disciplina 
di questi aspetti che si tradurrebbe in un’incidenza diretta del diritto dell’Unione oltre 
che in una violazione degli articoli 151 ss. TFUE che non consentono 
un’armonizzazione dei livelli dei salari. Tuttavia, precisa che tale esclusione è 
un’eccezione, ed in quanto tale va interpretata in modo restrittivo: non può essere 
estesa a ogni questione avente un nesso con le retribuzioni33. Inoltre, nonostante le 
materie sottoposte in passato al suo esame attenessero non alle retribuzioni in senso 
stretto, ma alle condizioni di lavoro e ad altre disposizioni che potevano avere effetti 
sulle retribuzioni, comunque l’esclusione di cui all’articolo 153, paragrafo 5 è da 
intendersi in termini generali e non richiede che ci si soffermi sul nesso più o meno 
stretto con la materia delle retribuzioni. Di conseguenza la competenza dell’Unione 
non può considerarsi automaticamente esclusa quando un atto si riferisce a tale 
materia34, pena l’impossibilità del legislatore europeo di realizzare gli obiettivi di politica 
sociale previsti dai Trattati35. È questo il passaggio più significativo, nel quale la Corte 
adotta la principale argomentazione che tiene in piedi la sentenza sconfessando le 

 
31 Corte Giust., 11 novembre 2025, C-19/23, Danimarca c. Parlamento europeo e Consiglio dell'Unione 

europea, par. 66 
32 Corte Giust. 13 settembre 2007, C-307/05, Del Cerro Alonso; 7 luglio 2022, Casi riuniti C-

257/21 e 258/21, Coca-Cola European Partners Deutschland. 
33 Corte Giust. 11 novembre 2025, C-19/23, Danimarca c. Parlamento europeo e Consiglio dell'Unione 

europea, par. 68. 
34 Ivi, par. 70.  
35 Parte della dottrina, esaminando la questione della base giuridica adottata in occasione 

dell’emanazione della direttiva, ha sostenuto che il legislatore dell’Unione avrebbe potuto utilizzare 
come base giuridica l’articolo 175 TFUE che, riferendosi alle politiche di coesione sociale ed economica 
avrebbe sicuramente fornito una base giuridica più solida. Così Z. Adams, In Search of Adequacy in 
Contemporary Labour Markets in L. Ratti – E. Braumeshuber – V. Pietrogiovanni, The EU Directive on 
Adequate Minimum Wages, cit., p. 9 ss. 
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posizioni dell’Avvocato Generale favorevoli dell’annullamento della direttiva36 e che la 
porterà nei paragrafi conclusivi ad affermare che l’attribuzione devoluta all’Unione dai 
Trattati in materia di condizioni di lavoro è in grado di comprendere anche le misure 
volte a migliorare l’adeguatezza dei salari minimi, che comporta a sua volta un 
miglioramento delle condizioni di vita e di lavoro nell’Unione37.  

Ancora una volta la Corte è andata ben oltre il perimetro disegnato dai Trattati 
e lo ha fatto utilizzando una lettura sovrapposta delle disposizioni dell’articolo 153 
TFUE e dell’articolo 31, paragrafo 1 della Carta dei diritti fondamentali: quest’ultima, 
nel garantire a ogni lavoratore “condizioni di lavoro sane, sicure e dignitose” potrebbe 
far rientrare nella categoria delle condizioni di lavoro anche i profili retributivi. Tale 
formula non è nuova nel contesto euro-unitario. Essa riecheggia, oltre che nei 
precedenti giurisprudenziali citati in cui la Corte per ragioni politico-economiche ha 
forzato lacune di competenza intervenendo in modo incisivo sulla tematica 
retributiva38, anche in diverse fonti di diritto derivato; si pensi a titolo esemplificativo 
alla direttiva 97/81 e 99/70, con riguardo al principio di non discriminazione, alla 
direttiva 2006/54 sulla parità di trattamento fra uomini e donne e, infine, alla direttiva 
2008/104 sul lavoro tramite agenzia. In tutti questi casi i riferimenti alle condizioni di 
lavoro includono, implicitamente o espressamente, anche questioni in materia di 
retribuzioni. Già nel caso Aget Irakils (C-201/15), sebbene afferente ai licenziamenti 
collettivi, la Grande Sezione aveva affermato che gli obiettivi dell’Unione trascendono 
il completamento del mercato e comprendono anche gli obiettivi sociali elencati 
dall’articolo 151 TFUE. Questo approccio confermava un orientamento stabile che 
non lasciava spazio ad un’interpretazione restrittiva della politica sociale ogniqualvolta 
questa rischi di ostacolare il perseguimento degli obiettivi fondamentali previsti dai 
Trattati39. Tuttavia, come convincentemente riportato da parte della dottrina, la 
formulazione generica dell’articolo 31, paragrafo 1, CDFUE è tale da lasciar intendere 
che il riferimento sia alle condizioni di lavoro nel complesso intese, mentre non è 
possibile far derivare dalla previsione in oggetto il diritto ad una retribuzione giusta ed 
equa40.  

Successivamente la Corte passa all’analisi degli altri motivi su cui verte il ricorso. 
Quanto alla richiesta di annullamento dell’articolo 4 sulla promozione della 
contrattazione collettiva nella determinazione dei salari, salva l’intera previsione. 

 
36 E. Menegatti, All’s well that ends well? The Court’s “saving” of the Adequate Minimum Wage Directive, 

in It. Lab. Law e-Journal, 2025, p. 6 ss. 
37 Corte Giust., 11 novembre 2025, C-19/23, Danimarca c. Parlamento europeo e Consiglio dell'Unione 

europea, par. 134 ss.  
38 M. Delfino, Salario legale, contrattazione collettiva e concorrenza, Napoli, 2019, p. 147 ss. 
39 L. Ratti, The Court of Justice’s Interpretation of the Adequate Minimum Wages Directive, cit., p. 3-4. 
40 Così J. Hunt, Fair and Just Working Conditions, in T. Hervey – J. Kenner (eds.), Economic and 

Social Rights under the EU Charter of Fundamentals Rights: A Legal Perspective, Oxford, 2003, p. 44; A. Bogg., 
Article 31 – Fair and Just Conditions, in S. Peers et al. (eds.), The EU Charter of Fundamental Rights. A 
Commentary, Oxford, 2014, p. 856; E. Ales, Article 31 CFREU, in E. Ales et al. (eds.), International and 
European Labour Law, Baden-Baden – Munchen – Oxford, 2018, p. 1207 ss. 
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Afferma infatti che essa rispetta l’ampio margine di discrezionalità di cui godono le 
parti sociali nell’ambito della contrattazione e della conclusione dei contratti collettivi41 
e lo fa sostenendo che se è vero che la norma introduce una sorta di obbligo di 
intervento degli Stati nelle modalità di contrattazione collettiva sulla determinazione 
dei salari, il suo contenuto non può, per ciò solo, essere considerato un’ ingerenza 
diretta del diritto dell’Unione nella determinazione delle retribuzioni. Questo in quanto 
la direttiva non interferisce con il modello che gli Stati membri scelgono di adottare 
nella determinazione dei salari (con legge ovvero tramite contrattazione collettiva), né 
stabilisce che gli Stati membri debbano raggiungere un livello di copertura di 
contrattazione collettiva pari all’80%, ma prevede un obbligo di mezzi e cioè una serie 
di condizioni volte alla promozione della contrattazione collettiva, tra cui l’obbligo di 
elaborare un piano d’azione42. In questo modo la Corte conferma tanto il ruolo centrale 
della contrattazione collettiva, quanto la necessità di rafforzare la sua incidenza sulla 
determinazione del minimo salariale soprattutto negli Stati membri in cui il tasso di 
copertura è sotto la soglia dell’80%, fermi gli ampi spazi di manovra lasciati agli Stati 
membri e la centralità dell’autonomia delle parti sociali. 

Quanto alla questione sollevata sull’esclusione della competenza dell’Unione in 
materia diritto di associazione prevista dall’articolo 153, paragrafo 5, TFUE, la Corte 
respinge l’istanza di annullamento in quanto infondata43. In assenza di una 
giurisprudenza pregressa delinea le differenze che intercorrono tra il diritto di 
partecipare liberamente alla contrattazione collettiva e il diritto di associazione, 
riconoscendo, come riportato anche nel ricorso del Regno di Danimarca, che tra i due 
diritti vi è un nesso tale che il primo è presupposto del secondo. Tuttavia, l’esistenza 
di tale nesso non comporta che il diritto alla libera partecipazione alla contrattazione 
collettiva debba considerarsi tra le materie escluse dalle competenze dell’Unione, né 
ciò si può dedurre dal testo dell’articolo 153 che non menziona tale diritto tra le materie 
sulle quali l’Unione ha potere di armonizzazione. A sostegno della sua posizione la 
Corte ricorda che la volontà di operare una distinzione tra le materie coperte dalle due 
nozioni emerge sia dal Titolo X della Parte Terza del TFUE, sia dalla Carta dei diritti 
sociali, sia Carta sociale europea. Applicando il criterio dell’ingerenza diretta afferma 
che l’esclusione di competenza relativa al diritto di associazione non si riferisce a 
qualsiasi misura che presenti un nesso con il diritto di associazione, ma soltanto alle 
misure che comportano un’ingerenza diretta del diritto dell’Unione in tale diritto o nel 
suo esercizio. Pertanto, evidenzia che l’esclusione relativa al “diritto di associazione” 
di cui all’articolo 153, paragrafo 5, TFUE deve essere interpretata in senso stretto come 
riferita alla libertà dei lavoratori e dei datori di lavoro di costituire o sciogliere 
organizzazioni, compresi i sindacati, di aderirvi o di non aderirvi; di conseguenza tale 

 
41 Corte Giust., 11 novembre 2025, C-19/23, Danimarca c. Parlamento europeo e Consiglio dell'Unione 

europea, par. 83. 
42 Ivi, par. 79  
43 Ivi., par. 127. 
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nozione non si estende fino a ricomprendere le misure volte a disciplinare il diritto di 
contrattazione44. 

 Quanto all’articolo 4, paragrafo 1, lettera c), la Corte sottolinea che esso 
disciplina materie che rientrano nel genus del diritto di contrattazione collettiva e non 
la libertà dei lavoratori o dei datori di lavoro di costituire, sciogliere o aderire ai 
sindacati o ad altre organizzazioni. Allo stesso modo l’articolo 4, paragrafo 1, lettera d) 
nel prevedere che, al fine di promuovere la contrattazione collettiva sulla 
determinazione dei salari, gli Stati membri adottano misure idonee a proteggere i 
sindacati e le organizzazioni dei datori di lavoro che partecipano o intendono 
partecipare alla contrattazione collettiva da qualsiasi atto di interferenza reciproca o di 
interferenza della controparte circa la loro istituzione, il loro funzionamento e la loro 
amministrazione, non comporta un’ingerenza dell’Unione nella competenza degli Stati 
membri. La norma, infatti, oltre a fare rinvio al diritto e alle prassi nazionali, utilizza 
l’espressione “se del caso” rimarcando così la non necessarietà dell’intervento, il quale, 
anche se posto in essere, troverebbe comunque come limite il diritto e le prassi 
nazionali45. 

Tra le disposizioni che superano il vaglio di legittimità rientra anche l’articolo 6, 
che impone agli Stati membri che adottano salari minimi legali diversi per specifici 
gruppi di lavoratori o che prevedono trattenute che riducono la retribuzione versata 
portandola a un livello inferiore a quello del salario minimo legale pertinente, di 
rispettare i principi di non discriminazione e di proporzionalità, senza tuttavia imporre 
ad essi l’obbligo di introdurre variazioni dei salari minimi legali né trattenute. 

La Corte di Giustizia giunge tuttavia a conclusioni differenti quanto all’articolo 
5. Come già accennato, tale disposizione delinea un quadro articolato di adempimenti 
rivolti agli Stati membri dotati di salario minimo legale: l’istituzione di procedure per 
la determinazione dei salari minimi adeguati; la definizione dei criteri da seguire per 
determinarne e aggiornarne l’adeguatezza e l’elenco degli elementi che tali criteri 
devono almeno comprendere46; la possibilità di avvalersi di meccanismi di 
indicizzazione automatica, purché non comportino una riduzione sul salario minimo47; 
i valori di riferimento da utilizzare per valutare l’adeguatezza dei salari, come il 60% 
del salario lordo medio e il 50% del salario lordo mediano48; l’aggiornamento periodico 
dei salari minimi49. A giudizio della Corte è possibile escludere che il paragrafo 1 
configuri un’ingerenza diretta nella determinazione dei livelli retributivi. La 
disposizione, infatti, si limita a delineare la procedura che gli Stati membri dotati di 
salario minimo legale devono seguire per la determinazione e l’aggiornamento dei livelli 
retributivi. Trattandosi di una disciplina di natura puramente procedurale e generale, 

 
44 Ivi, par 115. 
45 Ivi, par. 122. 
46 Art. 5, par. 2, Direttiva (UE) 2022/2041. 
47 Art. 5, par. 3, Direttiva (UE) 2022/2041. 
48 Art. 5, par. 4, Direttiva (UE) 2022/2041. 
49 Art. 5, par. 5, Direttiva (UE) 2022/2041. 
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che rimette ai legislatori nazionali la scelta e il peso relativo dei criteri da adottare, essa 
non intende istituire né un diritto a un salario minimo adeguato proprio dell’Unione 
né un diritto all’aggiornamento di detti salario50. Tale tesi troverebbe riscontro non solo 
nell'impianto sistematico degli articoli 12 e 13 della medesima direttiva, ma anche 
nell'impossibilità di desumere un siffatto diritto soggettivo da una lettura combinata 
dell’articolo 5, paragrafo 1, e dell’articolo 31, paragrafo 1, della Carta dei diritti 
fondamentali dell’Unione europea51. 

Al contrario, in linea con le conclusioni dell’Avvocato Generale, la Corte ravvisa 
un’ingerenza del diritto dell’Unione nelle prerogative nazionali nel paragrafo 2 del 
medesimo articolo. La disposizione censurata, infatti, elenca i parametri che gli Stati 
membri sono tenuti “quantomeno” a considerare nella determinazione e 
nell’aggiornamento dei salari minimi legali. Così facendo la norma introduce requisiti 
che incidono direttamente sugli elementi costitutivi delle retribuzioni52, 
determinandone di fatto l’armonizzazione. Allo stesso modo la Corte rileva 
un’ingerenza diretta nella determinazione delle retribuzioni nel paragrafo 3 nella parte 
in cui impone una clausola di non regresso53 del livello dei salari minimi negli Stati 
membri che ricorrono al meccanismo automatico di indicizzazione dei salari minimi 
legali, mentre salva sia i paragrafi 4 e 5 che l’articolo 6, in quanto non ritiene che tali 
disposizioni prescrivano elementi obbligatori per gli Stati membri per quanto riguarda 
i livelli dei salari minimi legali.  

Anche l’asimmetria interpretativa che ha portato la Corte a censurare parte 
dell’articolo 5, paragrafo 2, e a salvare il paragrafo 4 ha destato non poche perplessità. 
Infatti, emerge con chiarezza che il paragrafo 4, nel prevedere che gli Stati membri 
dotati di salari minimi legali debbano utilizzare come valori di riferimento “indicativi” 
per valutare l’adeguatezza del salario minimo quelli comunemente previsti a livello 
internazionale, quali il 60% del salario lordo mediano e il 50% del salario lordo medio, 
introduce criteri ben più stringenti rispetto a quelli del paragrafo 2, in quanto rinvia ad 
indicazioni numeriche precise. Eppure, la sua validità è stata confermata54.  

È possibile dunque affermare che la Corte abbia davvero salvato la direttiva? 
Sembra piuttosto che, consapevole di dover operare in un terreno così spinoso al 
confine tra le competenze dell’Unione e quelle degli Stati membri, abbia optato per 
una linea di compromesso: pur di salvare la tenuta complessiva della direttiva ha 
censurato le disposizioni prescrittive che avrebbero concretamente influito 

 
50 Corte Giust., 11 novembre 2025, C-19/23, Danimarca c. Parlamento europeo e Consiglio dell'Unione 

europea, par. 91. 
51 Art. 31, par.1 CDFUE: “Ogni lavoratore ha diritto a condizioni di lavoro sane, sicure e 

dignitose”.  
52 Corte Giust., 11 novembre 2025, C-19/23, Danimarca c. Parlamento europeo e Consiglio dell'Unione 

europea, par. 95  
53 Ivi, parr. 97 e 98. 
54 Art. 5, par. 4, Direttiva (UE) 2022/2041. 
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sull’adeguatezza quantitativa dei salari55, riducendone così la forza normativa. Pertanto, 
all’indomani della sentenza, se l’obiettivo della direttiva era quello di raggiungere una 
convergenza verso l’alto dei salari minimi dell’Unione sotto in una prospettiva di 
adeguatezza, non può dirsi raggiunto né facilmente raggiungibile nel prossimo futuro.  

 Nonostante le criticità evidenziate, la Corte di Giustizia ha di fatto confermato 
l’esistenza di una base costituzionale di competenze dell’Unione europea in materia 
sociale56 e ha rafforzato l’idea che tali competenze possono estendersi anche ad aspetti 
della fissazione del minimo salariale, purché l’obiettivo sia quello di migliorare le 
condizioni di lavoro e non armonizzare la disciplina delle retribuzioni57. D’altra parte, 
non vi è dubbio che se la pronuncia avesse accolto la richiesta di annullamento integrale 
dal punto di vista politico la Corte avrebbe fatto passare il messaggio che il 
rinnovamento dell’Europa sociale fosse in realtà un falso inizio già in crisi58; ciò 
avrebbe altresì comportato, come rilevato da parte della dottrina in sede di commento 
delle conclusioni dell’Avvocato Generale, un passo indietro nel contrasto alla povertà 
lavorativa59. Inoltre, conclusioni diverse non sarebbero state coerenti né con gli 
obiettivi di politica sociale perseguiti anche da fonti diverse dai Trattati60, come le 
disposizioni della Carta di Nizza contenute nell’articolo 31 e la Carta Sociale Europea 
il cui articolo 4 riconosce ai lavoratori il diritto a un’equa retribuzione e nella quale si 
dà grande rilievo alla contrattazione collettiva, e ancor meno con la rotta tracciata dal 
Pilastro europeo dei diritti sociali61. 

Sebbene a seguito della sentenza in esame il confine tracciato dall’articolo 153 
TFUE risulta fortemente ridimensionato, non resta che prendere atto con interesse di 
questo orientamento della Corte di Giustizia, se non altro per aver ridotto ancora una 
volta le distanze tra il diritto del lavoro europeo e le tradizioni del diritto del lavoro 
nazionali, consolidando al contempo la consapevolezza che l’Unione europea è a tutti 
gli effetti un’economia sociale di mercato.  
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