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1. L’11 novembre 2025 la direttiva (UE) 2022/2041 relativa a salari 

minimi adeguati (nel prosieguo: la direttiva), superava lo scoglio più insidioso 

dal momento della sua entrata in vigore, ovvero il sindacato di validità della 

Corte di giustizia. Le insidie derivavano, in particolare, dai motivi del ricorso 

per annullamento proposto dal Regno di Danimarca (nel prosieguo: la 

ricorrente) che ha dato vita alla sentenza nel procedimento C-19/23, 

Danimarca/Parlamento e Consiglio (nel prosieguo e limitatamente ai singoli 

punti richiamati: la Sentenza). La doglianza in via principale ruotava infatti 

attorno al vizio di incompetenza, per cui l’Unione avrebbe adottato l’atto in 

questione, non tanto in mancanza di una base giuridica nel settore in esame, 

quanto in violazione del divieto di esercizio della competenza ed in particolare 

nelle materie elencate all’art. 153, par. 5, TFUE.  

Prima di approfondire le singole questioni sollevate dal ricorso, è 

necessario contestualizzare brevemente la genesi della direttiva, al fine di 

comprendere sia la rilevanza dell’atto legislativo in questione nel settore di 

riferimento sia l’attesa per il pronunciamento della Corte. Tale attesa era 

diventata ancora più trepidante, dal momento in cui l’AG Emiliou si era 

espresso nelle sue conclusioni (nel prosieguo: le Conclusioni) a favore di una 

declaratoria di nullità dell’intera direttiva, sulla base di un’interpretazione 

fortemente aderente alla lettera dell’art. 153, par. 5, TFUE. L’attenzione 

destata dall’esito del procedimento dinanzi alla Corte, dunque, non è da 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/ALL/?uri=CELEX:32022L2041
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=celex%3A62023CJ0019
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=celex%3A62023CJ0019
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=CELEX%3A62023CC0019&qid=1771265244522
https://www.aisdue.eu/blogdue/
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riferirsi esclusivamente ad una mera questione di determinazione del 

perimetro tracciato del principio di attribuzione, dal momento che l’esercizio 

della competenza tramite l’adozione dell’atto deve scongiurare il rischio di un 

suo strisciante sconfinamento a danno delle competenze riservate agli Stati 

membri (cfr. M. RUFFERT, Mindestlohnrichtlinie auf dem Prüfstand: Der 

Hüter der Verträge ist gefragt, in beck-aktuell, November 2025, p. 1). 

L’interesse è principalmente dovuto al fatto che l’adozione della direttiva 

costituisce agli occhi di una parte della dottrina un cambio di paradigma 

rilevante nel settore della politica sociale dell’Unione (T. PASTER, Die EU-

Mindestlohnrichtlinie: Ein Paradigmenwechsel in der EU-

Arbeitsmarktpolitik?, in Kurswechsel, 2023, p. 81; T. SCHULTEN, I. 

DINGELDEY, Die EU als Schrittmacher bei der Erhöhung von Mindestlohn 

und Tarifbindung?, in Vierteljahreshefte zur Arbeits- und 

Wirtschaftsforschung, 2024, p. 21). Viene infatti sottolineato che negli ultimi 

trent’anni è prevalso un approccio in termini negativi all’integrazione del 

mercato interno, che si incardinava sulla concorrenza tra ordinamenti, 

considerata necessaria per l’alimentazione di un’economia di mercato 

fortemente competitiva (sul punto v. 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 salariale, in F. 

MEDICO, A. MORRONE (a cura di), Salario minimo legale e Costituzione - 

Annali di diritto costituzionale, Bologna, 2024, p. 100). Questa impostazione 

ha spesso prodotto effetti deleteri sulla coesione socio-economica 

dell’Unione, dando seguito a politiche del mercato del lavoro ispirate alla 

deregolamentazione e alla pura competitività economica (F. SYROVATKA, 

Soziales Europa in Arbeit, in Kurswechsel, 2023, p. 72). La direttiva, al 

contrario, sembra inaugurare una nuova fase nell’ambito delle politiche sociali 

e disegnare un ruolo più incisivo per il legislatore dell’Unione. 

Conseguentemente, il perseguimento di determinati obiettivi di politica 

sociale, da ultimo il contrasto alla povertà lavorativa, viene attivamente 

sollecitato tramite atti legislativi e non più solo per mezzo di strumenti di soft 

law o la previsione di fondi dedicati a livello sovranazionale (cfr. L. RATTI, 

The Directive on Adequate Minimum Wages and the Revival of a European 

Social Union, in L. RATTI, E. BRAMESHUBER, V. PIETROGIOVANNI (eds.), The 

EU Directive on Adequate Minimum Wages, Oxford, 2024, p. 113). Ciò, va 

sottolineato, nonostante la direttiva presenti comunque un assetto normativo 

timido (M. MANFREDI, La direttiva sui salari minimi e i limiti delle 

competenze dell’Unione europea in materia di retribuzioni, in questa Rivista, 

2023, p. 53) e non si allontani molto, nella sostanza del suo contenuto, da uno 

strumento di soft law ( T. PASTER, op. cit., p. 82), evidentemente per fugare i 

timori legati al rischio di un intervento ultra vires nel settore in esame (sul 

punto 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. 

108) considerato il perimetro piuttosto ristretto della base giuridica (L. RATTI, 

op. cit., p. 111).  

https://rsw.beck.de/aktuell/daily/meldung/detail/eugh-mindestlohn-richtlinie-eu-kompetenzen-kontrolle
https://rsw.beck.de/aktuell/daily/meldung/detail/eugh-mindestlohn-richtlinie-eu-kompetenzen-kontrolle
https://www.beigewum.at/wp-content/uploads/2023/09/Kuwe2_23_Paster.pdf
https://www.beigewum.at/wp-content/uploads/2023/09/Kuwe2_23_Paster.pdf
https://www.beigewum.at/wp-content/uploads/2023/09/Kuwe2_23_Paster.pdf
https://elibrary.duncker-humblot.com/pdfjs/web/viewer.html?file=../../pdf/article/74085/10_3790_vaw_2024_1439005_01771266255.pdf
https://elibrary.duncker-humblot.com/pdfjs/web/viewer.html?file=../../pdf/article/74085/10_3790_vaw_2024_1439005_01771266255.pdf
https://iris.unito.it/retrieve/4c03f7ad-1173-49ef-851c-1ebaf5004a4c/Costamagna%20Salario%20minimo%20UE%20Annali%20dir%20cost%202024.pdf
https://iris.unito.it/retrieve/4c03f7ad-1173-49ef-851c-1ebaf5004a4c/Costamagna%20Salario%20minimo%20UE%20Annali%20dir%20cost%202024.pdf
https://iris.unito.it/retrieve/4c03f7ad-1173-49ef-851c-1ebaf5004a4c/Costamagna%20Salario%20minimo%20UE%20Annali%20dir%20cost%202024.pdf
https://www.beigewum.at/wp-content/uploads/2023/09/Kuwe2_23_Syrovatka.pdf
https://www.aisdue.eu/matteo-manfredi-la-direttiva-sui-salari-minimi-e-i-limiti-delle-competenze-dellunione-europea-in-materia-di-retribuzioni/
https://www.aisdue.eu/matteo-manfredi-la-direttiva-sui-salari-minimi-e-i-limiti-delle-competenze-dellunione-europea-in-materia-di-retribuzioni/
https://illej.unibo.it/article/view/11879/11860
https://illej.unibo.it/article/view/11879/11860
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Come risulta dal considerando n. 18, nonché dall’art. 1, la direttiva mira 

al miglioramento delle condizioni di vita e di lavoro nonché al consolidamento 

della convergenza sociale verso l’alto tramite la riduzione delle 

diseguaglianze retributive. Riferendosi nella sua rubrica all’adeguatezza dei 

salari minimi nell’Unione, essa fa proprie le istanze formulate negli stessi 

termini dal Principio 6.b del Pilastro europeo sui diritti sociali del 2017, con 

l’obiettivo di costruire un argine al fenomeno della povertà lavorativa e del 

cd. dumping salariale. Fenomeni di questo tipo sfociano spesso in una spirale 

di diminuzione generalizzata dei livelli salari, dal momento che il drenaggio 

di manodopera altamente qualificata proveniente da Stati membri con redditi 

bassi si accompagna contestualmente ad una competizione a livello reddituale 

tutta interna a quegli Stati con salari più alti per via del distacco di lavoratori 

(cfr. S. GARBEN, Choosing a Tightrope Instead of a Rope Bridge – The Choice 

of Legal Basis for the AMW Directive, in L. RATTI, E. BRAMESHUBER, V. 

PIETROGIOVANNI (eds.), op. cit., 2024, p. 34). Di conseguenza, il 

funzionamento del mercato interno in termini di perseguimento di obiettivi di 

politica sociale e di coesione ne esce indebolito e a lungo termine minacciato. 

In attuazione del suddetto principio 6.b del Pilastro europeo, la direttiva 

predispone un quadro di governance (G. DI FEDERICO, op. cit., p. 109) nel 

pieno rispetto dell’autonomia delle parti sociali e delle loro prerogative nella 

rappresentanza di interessi collettivi nonché della competenza degli Stati 

membri nella determinazione delle modalità e del livello dei salari minimi (art. 

1). All’interno di quel quadro si innestano strumenti di natura prevalentemente 

procedurale secondo due diverse direttrici: l’aumento della copertura della 

contrattazione collettiva sulla determinazione dei salari (art. 4) e 

l’adeguatezza dei salari minimi legali (art. 5), per quegli Stati membri che 

prevedono un simile strumento nel loro ordinamento. Il sindacato della Corte 

sul corretto esercizio della competenza nei limiti posti dall’art. 153, par. 5, 

TFUE ruota principalmente attorno all’interpretazione di queste due 

disposizioni, fondamentali per l’assetto normativo della direttiva. La 

ricorrente sosteneva infatti a motivo dell’invalidità della direttiva, che i 

meccanismi previsti, quali, ex art. 4, par. 2, la definizione, a livello nazionale, 

di un quadro di condizioni favorevoli e la predisposizione di un piano d’azione 

per la promozione della copertura della contrattazione così come 

l’individuazione di criteri nazionali per l’adeguatezza dei salari minimi legali 

tra quelli – comunque non esaustivamente – indicati all’art. 5, par. 2, 

costituissero un intervento diretto nelle materie “retribuzioni” e “diritto di 

associazione”, sottratte alla competenza dell’Unione ex art. 153, par. 5, TFUE. 

 

2. Nell’esaminare se il legislatore dell’Unione abbia effettivamente 

violato le competenze attribuitegli dal Trattato, la Corte ritiene di doversi 

soffermare, secondo una giurisprudenza costante, sull’obiettivo ed il 

contenuto dell’atto, da considerarsi quali elementi oggettivi per la scelta della 

sua base giuridica, ovvero l’art. 153, par. 1, lett. b), in materia di condizioni di 

lavoro (punto 56 della Sentenza). Nel far questo, la Corte pone sin dall’inizio 

un criterio orientativo che deve guidarla nel suo sindacato di validità, ossia 

https://commission.europa.eu/system/files/2017-12/social-summit-european-pillar-social-rights-booklet_it.pdf
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quello dell’ingerenza diretta del diritto dell’Unione nella determinazione delle 

retribuzioni all’interno dell’Unione stessa (punto 68 della Sentenza). Ciò le 

consente, peraltro, di mantenere fermo l’approccio generale 

nell’interpretazione delle competenze dell’Unione, per cui le deroghe ad esse 

debbono essere sempre interpretate restrittivamente. L’ingerenza diretta, 

dunque, vietata dall’art. 153, par. 5, TFUE, si esplicherebbe, in particolare, 

tramite l’uniformazione degli elementi costitutivi dei salari e/o del loro livello 

negli Stati membri nonché per mezzo dell’instaurazione di un salario minimo 

a livello dell’Unione, come peraltro sottolineato anche nelle Conclusioni. 

Tuttavia, è proprio a partire da questo criterio orientativo che il percorso della 

Corte e quello dell’AG Emiliou divergono. Infatti, la mera circostanza che la 

direttiva inerisce alla materia delle retribuzioni e, di conseguenza, è in grado 

di incidere sul loro livello, non può essere considerato quale elemento 

sufficiente per affermare la sussistenza di un’ingerenza diretta (punto 74 della 

Sentenza). Diversamente, la capacità del legislatore dell’Unione di 

promuovere la realizzazione di obiettivi propri della politica sociale ex art. 

151, par. 1, TFUE sarebbe paralizzata (cfr. ex multis, sentenza della Corte del 

15 aprile 2008, causa C-268/06, Impact, punto 125; sentenza della Corte del 

19 giugno 2014, cause riunite da C-501/12 a C-506/12, C-540/12 e C-541/12, 

Specht e. a., punto 33) e verrebbero altresì svuotate di significato non solo la 

portata dello stesso art. 153, parr. 1-4, TFUE (sul punto v. anche G. DI 

FEDERICO, op. cit., p. 110), ma anche la necessaria tendenza ad una 

valorizzazione della dimensione sociale dell’integrazione (punto 71 della 

Sentenza), come peraltro sancito dall’art. 3, par. 3, TUE con il riferimento ad 

un’economia sociale di mercato. La Corte quindi, pur riconoscendo una certa 

sovrapposizione tra la materia delle “condizioni di lavoro”, di cui all’art. 153, 

par. 1, lett. b), TFUE, e quella delle “retribuzioni” ex art. 153, par. 5, TFUE, 

sottratta alla competenza dell’Unione, non si spinge tuttavia ad affermare, 

come aveva fatto l’AG Emiliou, che la competenza dell’Unione debba essere 

automaticamente esclusa, ogniqualvolta il riferimento alla materia delle 

“retribuzioni” è anche solo indiretto. Le Conclusioni avevano appunto 

riconosciuto che non conta tanto la misura in cui un atto legislativo 

dell’Unione interferisca con la disciplina prevista negli ordinamenti nazionali, 

quanto piuttosto la circostanza se l’atto abbia come obiettivo quello di 

disciplinare la materia delle retribuzioni (punto 71 delle Conclusioni).   

L’AG Emiliou quindi, nell’individuare l’aspirazione ad una convergenza 

verso l’alto dei salari minimi come obiettivo e tratto caratterizzante dell’atto, 

adottava un’interpretazione piuttosto estensiva dell’art. 153, par. 5, TFUE, con 

due conseguenze rilevanti. Da un lato essa avrebbe comportato che il termine 

“retribuzioni” coprisse qualsivoglia aspetto inerente al sistema di 

determinazione salariale negli Stati membri. Dall’altro, questa notevole 

estensione della materia avrebbe imposto una netta distinzione, anche sotto il 

profilo dei criteri interpretativi, tra “condizioni di lavoro” e “retribuzioni”, tale 

per cui un intervento sulle prime, evidentemente tramite prescrizioni minime, 

non potrebbe, neppure indirettamente, riguardare aspetti delle seconde e 

quindi limitare, anche solo in parte, il perimetro d’azione degli Stati membri. 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/HTML/?uri=ecli:ECLI%3AEU%3AC%3A2008%3A223&anchor=#point125
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/HTML/?uri=ecli:ECLI%3AEU%3AC%3A2008%3A223&anchor=#point125
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/HTML/?uri=ecli:ECLI%3AEU%3AC%3A2014%3A2005&anchor=#point33
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/HTML/?uri=ecli:ECLI%3AEU%3AC%3A2014%3A2005&anchor=#point33
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/HTML/?uri=ecli:ECLI%3AEU%3AC%3A2014%3A2005&anchor=#point33
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A questo proposito, l’approccio delle Conclusioni si presta ad alcune 

sintetiche considerazioni critiche, che ci consentono di comprendere meglio il 

diverso percorso adottato dalla Corte nel suo pronunciamento. L’AG Emiliou 

intende tutelare a tal punto l’effettività dell’art. 153, par. 5, TFUE, da 

estenderne oltremodo il perimetro di applicazione, ponendosi in chiaro 

contrasto con la summenzionata giurisprudenza della Corte (E. MENEGATTI, 

Why the Directive on Adequate Minimum Wages does fit within EU 

competence, in ETUI Policy Brief, 2025, p. 4), da egli stesso citata in questo 

senso, che sancisce la necessità di interpretare restrittivamente le eccezioni, 

quali l’art. 153, par. 5, TFUE. Nel far questo, tuttavia, il criterio ermeneutico 

applicato, che attribuisce un ruolo preponderante all’obiettivo dell’atto, 

appare inconferente e potenzialmente foriero di effetti contrari a quanto si 

intende con esso raggiungere. Infatti, se siffatto criterio venisse applicato, 

conformemente alle Conclusioni, ad altri atti dell’Unione in materia di 

“condizioni di lavoro”, quale, per esempio, la direttiva 2003/88 

sull’organizzazione dell’orario di lavoro, esso non contribuirebbe a far 

emergere un profilo di invalidità. Infatti, pur contenendo norme molto 

specifiche sulla determinazione salariale che restringono notevolmente la 

competenza degli Stati membri, si pensi al suo art. 7 sulle ferie annuali (sul 

punto v. A. SAGAN, Die Mindestlohnrichtlinie vor dem EuGH - Zu den 

Schlussanträgen des Generalanwalts Emiliou, in Zeitschrift für europäisches 

Sozial- und Arbeitsrecht, 2025, p. 197), l’obiettivo di quella direttiva sarebbe 

comunque differente e quindi non vi sarebbe alcuna interferenza con la 

materia delle “retribuzioni” di cui all’art. 153, par. 5, TFUE.  

Come già si ricordava, il criterio orientativo adottato dalla Corte, ovvero 

quello dell’ingerenza diretta, sembra invece voler garantire sia autonomia sia 

effettività all’eccezione ex art. 153, par. 5, TFUE. Più precisamente la Corte, 

come si deduce dalla sentenza, si riserva di valutare la sussistenza di siffatta 

ingerenza con riferimento a determinate disposizione della direttiva, per poi, 

in caso affermativo, dichiarare solo quelle o, eventualmente, anche l’intera 

direttiva invalida. Al contrario, le Conclusioni esaminano gli artt. 4 e 5 tramite 

un’interpretazione così estensiva (A. SAGAN, op. cit., p. 199) che sembra 

piuttosto rivelare l’intento di rinvenire in essi solo una conferma ad una 

conclusione già abbozzata in virtù delle valutazioni concernenti l’obiettivo 

della direttiva, dunque a favore della violazione dell’art. 153, par. 5, TFUE. 

Oltre ad una maggiore libertà nel sindacato, l’angolatura da cui la Corte 

osserva gli artt. 4 e 5 della direttiva, rivela anche un aspetto ulteriore. Difatti, 

la Corte sembra quasi voler sottolineare che la prerogativa specifica che le 

fattispecie escluse ex art. 153, par. 5, TFUE intendono assicurare non è tanto 

funzionale alla già chiara suddivisione di competenze tra Unione e Stati 

membri in questo settore. In realtà, quella norma di diritto primario mira 

soprattutto a garantire nell’alveo della determinazione dei salari una relazione 

bilanciata tra livello politico-legislativo e livello sindacale (cfr. E. 

EICHENHOFER, Entwurf einer EU-Richtlinie über angemessene Mindestlöhne, 

in Arbeit und Recht, 2021, p. 150). A quest’ultimo viene infatti riconosciuta, 

anche tramite l’art. 28 CDFUE, una notevole autonomia contrattuale, di cui, 

https://www.etui.org/sites/default/files/2025-04/Why%20the%20Directive%20on%20Adequate%20Minimum%20Wages%20does%20fit%20within%20EU%20competence_2025.pdf
https://www.etui.org/sites/default/files/2025-04/Why%20the%20Directive%20on%20Adequate%20Minimum%20Wages%20does%20fit%20within%20EU%20competence_2025.pdf
https://www.jstor.org/stable/48734933?seq=1
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come si accennava, la stessa esclusione della materia delle “retribuzioni” si fa 

garante (v. sentenza Impact, cit., punto 123). Possiamo allora ricavarne che il 

criterio ermeneutico dell’ingerenza diretta, applicato dalla Corte, in 

combinazione con la necessità di garantire l’autonomia contrattuale delle parti 

sociali nella determinazione salariale costituisca l’ossatura della successiva 

analisi concernente gli artt. 4 e 5 della direttiva in riferimento al settore delle 

“retribuzioni”. In questo senso, giova altresì notare che questa impostazione 

combinata si riverbera anche sull’esame della seconda parte della prima 

doglianza sollevata dalla ricorrente e riguardante l’addotta violazione da parte 

della direttiva dell’ulteriore esclusione ex art. 153, par. 5, TFUE in materia di 

“diritto di associazione”. Di conseguenza, quest’esclusione, come più avanti 

si esaminerà, non può essere estesa fino a coprire ogni misura connessa con il 

diritto di associazione e dunque anche quelle concernenti il diritto di 

contrattazione collettiva. Da un lato, ciò non risponderebbe all’impostazione 

stessa della CDFUE, la quale appunto distingue agli artt. 12 e 28 

rispettivamente il diritto di associazione da quello di contrattazione collettiva 

(punti 112-113 della Sentenza). Dall’altro, nuovamente, si rischierebbe di 

produrre uno svuotamento di significato, questa volta, dell’art. 153, par. 1, lett. 

f), TFUE, laddove si assumesse, come invece avviene nelle Conclusioni 

(punto 107 della Sentenza) che rileva l’obiettivo che la norma si è posta e non 

invece l’interferenza diretta che essa produce. 

 

3. Come si accennava all’inizio del presente contributo, l’art. 4 della 

direttiva intende fornire un contributo all’aumento della copertura della 

contrattazione collettiva sulla determinazione dei salari, assumendo una stretta 

interazione tra un livello elevato di copertura e l’adeguatezza dei salari 

minimi. In particolare, l’attenzione della ricorrente e quindi, successivamente, 

della Corte ricade sul par. 2 della norma che prevede in capo allo Stato 

membro, nei casi di copertura inferiore all’80%, la predisposizione di un 

quadro di condizioni che favoriscano la contrattazione collettiva nonché la 

definizione di un piano d’azione contenente misure specifiche per l’aumento 

della soglia di copertura. Sicuramente, l’art. 4 rappresenta una norma di 

applicazione trasversale (punto 116 delle Conclusioni), in quanto essa si 

applica ad ogni Stato membro e non solo a quelli che prevedono salari minimi 

legali, diversamente dall’art. 5, e si colloca infatti nel capo I della direttiva, 

dedicato alle disposizioni generali. Inoltre, la norma è formulata in maniera 

sufficientemente chiara, fatte salve le modalità di calcolo della copertura, tale 

da far ritenere che la Commissione e, eventualmente la Corte, possano 

esercitare un controllo sul rispetto da parte degli Stati membri della 

predisposizione di un piano d’azione (F. COSTAMAGNA, op. cit., pp. 105-106), 

inclusa la possibilità che la Commissione in caso di violazione possa avviare 

una procedura d’infrazione ex art. 258 TFUE (M. MANFREDI, op. cit., p. 60). 

Va notato che le Conclusioni, adottando l’impostazione più volte 

ricordata, considerano l’art. 4 come ulteriore conferma del fatto che la 

direttiva si ponga quale obiettivo quello di disciplinare la materia delle 

“retribuzioni”. Di conseguenza, la disposizione in esame, ancorché in 
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presenza di un’armonizzazione appena accennata (L. RATTI, op. cit., p. 111), 

sembrerebbe imporre degli obblighi positivi agli Stati membri, così limitando, 

in violazione dell’art. 153, par. 5, TFUE, la loro discrezionalità sulla scelta del 

metodo di determinazione dei salari (parr. 91-92 delle Conclusioni). La Corte, 

al contrario, pur riconoscendo che l’art. 4 introduce una certa forma di 

intervento statale nelle modalità di contrattazione collettiva nella 

determinazione dei salari, esclude un’ingerenza diretta nella materia delle 

“retribuzioni” (punto 77 della Sentenza). Infatti, quanto previsto rappresenta 

piuttosto un’obbligazione di mezzi e non di risultato (S. GARBEN, op. cit., p. 

30), tale per cui non vi è alcuna interferenza con la scelta degli Stati membri 

relativamente al modello di determinazione salariale né alcuna prescrizione 

sul contenuto o sul risultato della contrattazione. La Corte, tuttavia, aggiunge 

anche un elemento ulteriore, al fine di escludere la violazione dell’art. 153, 

par. 5, TFUE con riferimento alla materia delle “retribuzioni”. Infatti, afferma 

espressamente che, laddove la soglia dell’80% di copertura non dovesse essere 

rispettata, ciò non integra una violazione dell’obbligo incombente allo Stato 

membro (punto 80 della Sentenza). Se ne deduce da un lato che, quella soglia 

deve essere piuttosto interpretata alla stregua di un indicatore, sulla cui base 

parametrare la generalità delle azioni intraprese a livello nazionale. Dall’altro, 

evidentemente, la Commissione non potrà avviare una procedura d’infrazione 

ex art. 258 TFUE sulla sola base del mancato raggiungimento della soglia, ma 

dovrà appunto valutare nel suo complesso i progressi compiuti dallo Stato 

membro unitamente all’eventuale rispetto degli obblighi procedurali quali il 

riesame periodico o la notifica alla Commissione.  

Ancor più rilevanti ai fini della valutazione del criterio dell’ingerenza 

diretta rispetto al divieto ex art. 153, par. 5, TFUE sono le considerazioni della 

Corte in merito all’art. 5 della direttiva. Tale disposizione si applica 

esclusivamente a quegli Stati membri che prevedono nel loro ordinamento un 

salario minimo legale e, in ogni caso, come risulta anche dall’art. 1, par. 4, 

lett. a), della direttiva, non intende in alcun modo imporre ai restanti 

l’introduzione di un sistema simile nel loro ordinamento. Con riferimento al 

primo paragrafo dell’art. 5 il ragionamento della Corte si focalizza sul 

concetto di adeguatezza dei salari minimi legali, cui debbono tendere le 

procedure per la determinazione e l’aggiornamento di quest’ultimi sulla base 

della definizione di criteri chiari. In particolare, essa esclude che il concetto di 

adeguatezza possa considerarsi quale concetto autonomo del diritto 

dell’Unione. Infatti, la norma non solo non ne fornisce una definizione, ma al 

contrario garantisce agli Stati membri un ampio margine di discrezionalità 

nell’individuazione dei criteri rilevanti, sulla base, in particolare, delle 

specifiche prassi nazionali e delle condizioni socio-economiche di ogni Stato. 

La valorizzazione di questi ultimi due aspetti a rilevanza nazionale deve, 

inoltre, essere letta alla luce della circostanza per cui le procedure di 

determinazione ed aggiornamento dei salari minimi legali in modo adeguato 

sono formulate dalla direttiva in termini generali e si basano su un approccio 

meramente procedurale (punto 91 della Sentenza). Per questo motivo, data la 

mancanza dei requisiti necessari per constatare l’efficacia diretta, la norma 
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non è in grado di conferire ai lavoratori un diritto a un salario minimo legale 

adeguato né un diritto all’aggiornamento di detti salari, che possano 

identificarsi come situazioni giuridiche soggettive riconducibili al diritto 

dell’Unione (S. GARBEN, op. cit., p. 30). La Corte, in questo modo, respinge 

l’interpretazione opposta fornita dalle Conclusioni, che avevano sottolineato 

l’interdipendenza tra il concetto di “adeguatezza” dei salari minimi legali di 

cui all’art. 5, par. 1, della direttiva e quello di “condizioni di lavoro dignitose” 

ex art. 31, par. 1, CDFUE, che fungerebbe da base per il primo. L’AG Emiliou, 

in particolare, affermava che il concetto di “adeguatezza” dovesse essere 

considerato come un concetto autonomo del diritto UE nella misura in cui esso 

imponga agli Stati membri di definire le procedure di determinazione ed 

aggiornamento dei salari minimi legali sulla base di criteri che devono essere 

in ogni caso compatibili con quanto stabilito dall’art. 31, par. 1, CDFUE. Per 

questo motivo le Conclusioni riconoscevano che in caso di violazione da parte 

degli Stati membri dell’obbligo di stabilire dei criteri che contribuissero 

all’adeguatezza dei salari minimi legali nelle more dei processi di 

determinazione ed adeguamento, al lavoratore fosse possibile invocare il 

proprio diritto ad un ricorso effettivo ai sensi del combinato disposto tra art. 

12 della direttiva, in tema di diritto di ricorso, e art. 47, par. 1, CDFUE (parr. 

82 e 94 delle Conclusioni). Questo svela il motivo per cui la Corte ha avvertito 

la necessità di escludere la sussistenza di un diritto a salari minimi legali 

adeguati ricavabile dal diritto UE e ruotante attorno al combinato disposto tra 

art. 5, par. 1, della direttiva e art. 31, par. 1, CDFUE (punto 93 della Sentenza). 

Da un lato, infatti, la Carta, conformemente al suo art. 51, par. 2, non estende 

l’ambito di applicazione del diritto UE né fonda o modifica nuove competenze 

o nuovi compiti per l’Unione (sul punto ex multis K. LENAERTS, Exploring the 

Limits of the EU Charter of Fundamental Rights, in European Constitutional 

Law Review, 2012, p. 375 ss.; B. NASCIMBENE, Carta dei Diritti fondamentali, 

applicabilità e rapporti tra giudici: la necessità di una tutela integrata, in 

europeanpapers.eu, 2021, p. 81 ss.). 

Pertanto, fondare sulla Carta, come completata dalla direttiva, un diritto 

ad una remunerazione adeguata, a contenuto autonomo e capace di essere 

invocato direttamente dai singoli, non sarebbe compatibile con l’esclusione 

della materia delle “retribuzioni” ex art. 153, par. 5, TFUE. Peraltro, in dottrina 

prevale l’opinione per cui l’art. 31, par. 1, CDFUE concerne le “condizioni di 

lavoro dignitose” in quanto limitate al luogo di lavoro e non si estende invece 

anche al diritto ad una remunerazione equa (T. LOCK, Art. 31 CFR, in M. 

KELLERBAUER, M. KLAMERT, J. TOMKIN (eds.), The EU Treaties and Charter 

of Fundamental Rights: A Commentary, Oxford, 2024, p. 538). Dall’altro, il 

ricorso effettivo ex art. 47, par. 1, CDFUE discendente da tale presunto diritto 

si porrebbe in aperta contraddizione con l’art. 12 della direttiva, che subordina 

l’accesso ai mezzi di ricorso previsti, in caso di violazione del diritto relativo 

ai salari minimi legali o alla tutela garantita dal salario minimo, all’esistenza 

di tali diritti nel diritto nazionale o nei contratti collettivi (punto 91 della 

Sentenza), denotando un forte ancoramento della loro giustiziabilità a 

situazioni giuridiche soggettive a livello di Stato membro.  

https://www.cambridge.org/core/services/aop-cambridge-core/content/view/44E09CF275FAB8530096667DB525E2E6/S1574019612000260a.pdf/exploring-the-limits-of-the-eu-charter-of-fundamental-rights.pdf
https://www.cambridge.org/core/services/aop-cambridge-core/content/view/44E09CF275FAB8530096667DB525E2E6/S1574019612000260a.pdf/exploring-the-limits-of-the-eu-charter-of-fundamental-rights.pdf
https://www.europeanpapers.eu/system/files/pdf_version/EP_EF_2021_I_009_Bruno_Nascimbene_00453.pdf
https://www.europeanpapers.eu/system/files/pdf_version/EP_EF_2021_I_009_Bruno_Nascimbene_00453.pdf
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Decisive per la comprensione del criterio orientativo dell’ingerenza diretta 

sono le considerazioni della Corte concernenti il par. 2 dell’art. 5. La norma 

elenca quegli elementi che i criteri per la determinazione dell’adeguatezza dei 

salari minimi legali di cui al par. 1 devono, almeno in parte, contenere. La 

Corte riprende quanto affermato a proposito dell’art. 5, par. 1, per cui gli Stati 

membri definiscono i diversi criteri nazionali nonché il loro peso relativo alla 

luce delle prassi e delle rilevanti condizioni socio-economiche invalse a livello 

nazionale. Ciononostante, gli Stati membri, secondo il dettato della norma, 

sono tenuti a comprendere nella definizione di quei criteri i cinque elementi 

di cui al par. 2, ciò comportando una notevole limitazione del loro potere 

discrezionale sulla determinazione salariale (punto 95 della Sentenza). Così 

facendo, il legislatore dell’Unione, secondo la Corte, ha posto una condizione 

che investe direttamente gli elementi costitutivi del salario: gli Stati membri 

possono sì prevederne di ulteriori e modularne il loro peso, ma solo a partire 

dalla necessaria presenza dei quattro elementi elencati all’art. 5, par. 2, 

ancorché questi ultimi siano inconferenti rispetto alle specifiche condizioni 

socio-economiche nazionali. Limitatamente a questo profilo la Corte rileva 

dunque un’ingerenza diretta del diritto dell’Unione nella determinazione delle 

retribuzioni, che si manifesta tramite un’armonizzazione di una parte degli 

elementi costitutivi di detti salari. Ugualmente, la Corte riscontra una 

medesima ingerenza anche con riferimento al par. 3 dell’art. 5. Quest’ultimo, 

infatti, nello stabilire che gli Stati membri possono prevedere anche un 

meccanismo automatico di adeguamento dell’indicizzazione dei salari minimi 

legali, dispone allo stesso tempo che tale meccanismo non debba in nessun 

caso comportare una diminuzione del salario minimo legale. In sostanza, si 

riproduce un’impostazione simile a quella su cui si fonda il par. 2 dell’art. 5. 

Se da un lato gli Stati membri sono liberi di stabilire i criteri per la 

determinazione del meccanismo automatico di adeguamento 

dell’indicizzazione sulla base delle prassi e delle normative nazionali, 

dall’altro lato questi criteri trovano un limite invalicabile nel divieto di 

regresso del livello dei salari minimi, in virtù, evidentemente, dell’obiettivo 

di convergenza sociale verso l’alto sancito all’art. 1, par. 1, della direttiva. 

Pertanto, anche in tal caso la Corte individua un’ingerenza diretta del diritto 

dell’Unione nella materia delle “retribuzioni”, riservata alla competenza degli 

Stati membri ex art. 153, par. 5, TFUE, limitatamente alla clausola di non 

regresso (punto 98 della Sentenza). Dalle considerazioni precedenti emerge 

che il criterio ermeneutico dell’ingerenza diretta, adottato dalla Corte, ha 

consentito alla stessa di intervenire chirurgicamente solo laddove le 

disposizioni della direttiva avrebbero potuto invadere il perimetro di esercizio 

della competenza riservato agli Stati membri dall’art. 153, par. 5, in materia 

di “retribuzioni”. A differenza delle risultanze cui erano giunte le Conclusioni 

con riferimento all’intero art. 5 della direttiva, ciò ha non solo valorizzato 

quegli aspetti della norma che tendono a favorire una convergenza verso l’alto 

dell’adeguatezza dei salari minimi senza tuttavia farli assurgere ad elementi 

costitutivi di siffatti salari e quindi pregiudicare la rilevanza in questo ambito 

di prassi e diritto nazionali. In questo modo si è anche tenuto conto del 
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necessario contemperamento incardinato nell’art. 153, par. 5, TFUE, di cui si 

diceva all’inizio, tra intervento a livello politico-legislativo e prerogative a 

livello sindacale nel settore della determinazione dei salari e, più in generale, 

dei diritti collettivi.   

Non a caso, la Corte sottolinea questo aspetto con riferimento alla seconda 

parte della prima doglianza della ricorrente, concernente la violazione da parte 

della direttiva dell’ulteriore esclusione ex art. 153, par. 5, TFUE in materia di 

“diritto di associazione”. Viene infatti ricordato che l’esclusione dalla 

competenza del legislatore dell’Unione delle materie citate in quella norma di 

diritto primario è dovuta primariamente alla promozione del ruolo e del 

dialogo tra le parti sociali e, in definitiva, alla tutela delle prerogative di queste 

ultime (punto 107 della Sentenza) nel quadro dell’autonomia loro garantita. In 

effetti, il motivo di ricorso è dovuto proprio ad una presunta violazione da 

parte della direttiva, ed in particolare del suo art. 4, par. 1, del diritto di 

partecipare liberamente alla contrattazione collettiva, che la ricorrente, 

evidentemente, riconduce all’esclusione della materia del “diritto di 

associazione” di cui all’art. 153, par. 5, TFUE. Prima di rivolgere la propria 

attenzione a quella norma, la Corte si propone, per mezzo di 

un’interpretazione sistematica, di illustrare in che modo il diritto dell’Unione 

tutela il ruolo delle parti sociali nella regolamentazione delle condizioni di 

lavoro, sia sotto il profilo negativo della non ingerenza, sancito dall’art. 1, par. 

2, della direttiva, sia in quello positivo del rafforzamento dell’autonomia delle 

parti sociali stesse (E. MENEGATTI, op. cit., p. 5). In particolare, la Corte 

riconosce, come affermato dalla ricorrente, che il punto di partenza della sua 

analisi non può prescindere dal riconoscimento di un nesso stretto tra il diritto 

di partecipare liberamente alla contrattazione collettiva e il diritto di 

associazione, per cui il primo risulta presupposto per l’esercizio del secondo 

(punto 108 della Sentenza). Nondimeno, i due aspetti non possono essere a tal 

punto fusi, da svuotare di qualsivoglia significato la competenza attribuita al 

legislatore dell’Unione ex art. 153, par. 1, lett. f), TFUE, in tema di 

rappresentanza e difesa degli interessi collettivi, che ricomprende anche il 

diritto alla contrattazione collettiva e che si arresta, per l’appunto, dinanzi al 

limite posto dall’art. 153, par. 5, TFUE. Ugualmente, anche la Carta tratta 

diversamente il diritto di associazione, inteso come diritto originario di 

fondazione, adesione e scioglimento di organismi collettivi, dal diritto di 

negoziazione e azioni collettive, rispettivamente agli artt. 12 e 28 CDFUE. 

Sulla base della distinzione tra i due diversi diritti, fondata su dette valutazioni 

e peraltro avvalorata anche dalla lettera dell’art. 156, par. 1, TFUE, la Corte 

sancisce che il diritto di associazione sottratto alla competenza del legislatore 

dell’Unione ex art. 153, par. 5, TFUE non si estende fino a ricomprendere 

misure che disciplinano il diritto di contrattazione collettiva (punto 115 della 

Sentenza). Non solo, la Corte ricorre nuovamente al criterio ermeneutico 

dell’ingerenza diretta, per ricordare che non tutti i provvedimenti che 

presentano una mera correlazione con il diritto di associazione ricadono 

nell’esclusione posta dalla norma di diritto primario, ma solo quelli che 

disciplinano tale diritto o il suo esercizio interferendo direttamente nella sua 



 

11 
 

conformazione. Le precisazioni sulla nozione e sui limiti del diritto di 

associazione, che rappresentano una novità nella giurisprudenza della Corte 

(M. MANFREDI, op. cit., p. 62), rispetto al perimetro del diritto di 

contrattazione collettiva si rendono necessarie per l’interpretazione dell’art. 4 

della direttiva. L’art. 4, par. 1, lett. d), in particolare, prevede che gli Stati 

membri possano adottare quelle misure necessarie a tutelare gli organismi 

collettivi da ingerenze esterne nella loro costituzione, funzionamento e 

amministrazione. La norma instaura certo un nesso piuttosto stretto con il 

diritto di associazione ed i suoi tratti caratterizzanti, tuttavia l’ingerenza diretta 

in quei tre elementi non può essere accertata sulla sola base di questo nesso. 

Innanzitutto, l’adozione di queste misure deve essere letta alla luce 

dell’elemento informatore dell’art. 4, ossia quello di facilitare e rafforzare 

l’esercizio del diritto alla contrattazione collettiva. Inoltre, gli Stati membri 

non sono affatto tenuti, in virtù del dettato normativo, a porre in essere siffatte 

misure; e, laddove volessero procedere in questo senso, lo potranno fare 

all’interno del perimetro consentito dal diritto e delle prassi nazionali, dal 

momento che la norma in esame non intende armonizzare il contenuto di 

quelle misure. Si ripete, dunque, anche con riferimento alla seconda parte del 

primo motivo, lo schema applicato a proposito dell’esclusione in materia di 

“retribuzioni”, evidentemente con esito diverso. Di conseguenza, solo 

un’interferenza da parte del diritto UE che vincoli l’esercizio delle 

competenze degli Stati membri, nella misura in cui essa impedisca il pieno 

dispiegamento delle prassi e delle norme nazionali nelle materie escluse ex 

art. 153, par. 5, TFUE ed imponga una anche solo parziale armonizzazione di 

taluni loro elementi, potrà dirsi diretta, con la conseguenza che la norma 

sottostante potrà essere censurata dalla Corte con la sanzione della nullità. 

 

4. In conclusione della presente analisi sul percorso della sentenza siano 

consentite delle brevi considerazioni finali. In primo luogo, la tanto attesa 

pronuncia della Corte ha contribuito a definire ancora più chiaramente, 

rispetto a quanto si poteva già far discendere dalla sua giurisprudenza costante, 

il perimetro di applicazione delle materie sottratte alla competenza del 

legislatore dell’Unione ex art. 153, par. 5, TFUE. Questa chiarezza non si 

riscontra solo con riferimento alla materia “diritto di associazione”, la cui 

nozione viene per la prima volta espressamente portata all’attenzione della 

Corte. Anche con riguardo alle “retribuzioni” un’interpretazione cristallina del 

perimetro della materia tramite il ricorso al criterio dell’ingerenza diretta 

risulta innovativa, nella misura in cui in questa fattispecie si tratta di un atto 

che intende esplicitamente disciplinare l’adeguatezza dei salari minimi e che 

dunque non può non esercitare una certa influenza sul livello delle retribuzioni 

(cfr. M. RUFFERT, op. cit., p. 2). In questo senso, però, è bene sottolineare che 

l’approccio della Corte lungo tutto il suo percorso argomentativo appare 

funzionale alla concretizzazione della dimensione sociale dell’integrazione 

all’interno dell’Unione e risulta in conclusione per questo motivo 

convincente. Infatti, la Corte riesce nell’intento di non limitarsi alla mera 

analisi della ripartizione di competenze tra Unione e Stati membri, ma di 
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declinare le aspirazioni di quella dimensione sociale con gli aspetti 

caratterizzanti il principio di attribuzione. Essa, infatti, è in grado di far salvo 

l’impianto complessivo della direttiva solo riconoscendo contestualmente il 

ruolo rilevante degli Stati membri per mezzo della diversità delle prassi e delle 

condizioni socio-economiche nazionali, l’autonomia contrattuale delle parti 

sociali nonché, in affiancamento ai primi due, l’azione dell’Unione nell’alveo 

dell’economia sociale di mercato. In altre parole, la Corte enuclea tale fragile 

triangolazione (sul punto B. MINUCCI, La direttiva sul salario minimo supera 

la prova di Lussemburgo: una vittoria (parziale) per l’Europa sociale, in 

Unione europea e Diritti, n. 3, 2025, p. 8), evidentemente a partire dalla 

struttura della direttiva, e ne restituisce un’immagine sfaccettata. Da un lato, 

essa conferma questo primo atto inaugurale di una rinnovata valorizzazione 

delle politiche sociali nel percorso di integrazione dell’Unione. Allo stesso 

tempo, ricorda al legislatore dell’Unione che un siffatto cambio di paradigma 

per il conseguimento di una crescita equa, inclusiva e sostenibile, non può 

pienamente e coerentemente realizzarsi se non all’interno del perimetro 

disegnato dai Trattati e quindi nel pieno rispetto delle scelte di natura socio-

economica riservate agli Stati membri. 

 

https://uediritti.it/la-direttiva-sul-salario-minimo-supera-la-prova-di-lussemburgo-una-vittoria-parziale-per-leuropa-sociale/
https://uediritti.it/la-direttiva-sul-salario-minimo-supera-la-prova-di-lussemburgo-una-vittoria-parziale-per-leuropa-sociale/
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ABSTRACT (ITA) 

Nell’ambito del ricorso di annullamento C-19/23, la Corte di giustizia era 

chiamata ad esercitare il proprio sindacato sulla validità della direttiva 

2022/2041 in materia di salari minimi adeguati rispetto al perimetro delle 

materie sottratte alla competenza del legislatore UE ex art. 153, par. 5, TFUE. 

Il presente contributo intende analizzare il percorso argomentativo della 

sentenza rispetto alle più rilevanti disposizioni della direttiva in esame, 

creando un contrappunto rispetto al ragionamento delle conclusioni 

dell’Avvocato generale. In questo modo si proverà a spiegare la necessità, 

emersa dalla sentenza, di bilanciare la dimensione sociale dell’integrazione 

con i limiti del principio di attribuzione. 

 

ABSTRACT (ENG) 

In the context of the action for annulment C-19/23, the Court of Justice was 

called upon to exercise its power of review over the validity of Directive 

2022/2041 on adequate minimum wages in relation to the scope of matters 

excluded from the competence of the EU legislator pursuant to Article 153(5) 

TFEU. This article aims to analyse the reasoning behind the judgment with 

regard to the most relevant provisions of the directive in question, providing 

a counterpoint to the reasoning of the Advocate General’s conclusions. In this 

way, it will attempt to explain the need, which emerged from the judgment, to 

balance the social dimension of integration with the limits of the principle of 

conferral. 

 


