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1. Introduzione

Il nuovo sistema europeo di governance economica, istituito a tappe succes-
sive dall’Unione Europea e dai suoi Stati membri al fine di garantire un’ef-
ficace attuazione delle politiche di austerità e delle «riforme strutturali», ha
cambiato in profondità le condizioni di contesto della contrattazione collet-
tiva nazionale. Dal punto di vista procedurale, tale sistema, coi suoi mecca-
nismi di recente introduzione volti a monitorare, intensificare il coordina-
mento e stabilire sanzioni, ha spostato i poteri decisionali sempre più dal li-
vello nazionale a quello europeo, riducendo in tal modo la discrezione de-
gli attori nazionali sugli orientamenti di carattere generale.

Quanto al contenuto, l’enfasi unilaterale sull’austerità fiscale e sulla
competitività dei costi fa sì che i salari – o più precisamente, la flessibilità
dei salari verso il basso – siano considerati come il principale meccanismo
di aggiustamento degli attuali squilibri macroeconomici. Insieme i due
processi hanno consentito alle istituzioni europee, come la Commissione,
la Banca centrale europea (Bce) e il Consiglio europeo di intervenire di-
rettamente sugli accordi collettivi nazionali, facendo pressione nella dire-
zione del taglio e del congelamento dei salari e per la decentralizzazione
degli accordi in materia salariale. Il nuovo sistema di governance econo-
mica europea segna dunque un cambiamento di paradigma nell’approc-
cio dell’Unione alla contrattazione collettiva, dalla sua accettazione libera

57

* Il saggio è la traduzione in italiano del contributo pubblicato in Natali D., Vanhercke
B. (a cura di) (2013), Social Developments in the EU 2012, Bruxelles, European Trade Union
Institute - European Social Observatory. Gli autori desiderano ringraziare Nacho Álvarez,
Salvo Leonardi e Francisco «Paco» Trillo per i loro utili commenti.

** Thorsten Schulten è ricercatore senior presso l’Istituto di ricerche economiche e socia-
li (Wsi), all’interno della Fondazione Hans Böckler a Düsseldorf; Torsten Müller è ricercato-
re senior presso l’Istituto sindacale europeo (Etui).

L’impatto della governance europea 
sui salari e sulla contrattazione collettiva*

Thorsten Schulten, Torsten Müller**

Q



all’intervento politico diretto sui risultati e sulle procedure della contrat-
tazione nazionale. 

L’obiettivo di questo articolo è descrivere tale cambiamento di paradig-
ma, nonché le sue implicazioni sugli accordi collettivi nazionali. La prima
parte fornisce una breve panoramica sullo sviluppo del nuovo sistema di go-
vernance economica e illustra come le politiche europee, passo dopo passo,
hanno stretto la loro morsa sulle politiche salariali nazionali e sugli accordi
in materia salariale. Basandosi su un’analisi dei fondamenti politici ed eco-
nomici del nuovo approccio interventista, la seconda parte descrive i vari
strumenti di intervento, in relazione sia alle loro caratteristiche procedurali
sia al loro contenuto. La terza rappresenta il cuore empirico dell’articolo, e
guarda alle principali aree dell’intervento politico sovranazionale nelle poli-
tiche salariali nazionali: il settore pubblico e i salari minimi, la decentraliz-
zazione degli accordi collettivi multi-employer e, infine, l’impatto di tutti
questi interventi sul modello generale delle dinamiche salariali. La quarta e
ultima parte prende in esame il futuro di una politica salariale comunitaria
e le opzioni a disposizione dei sindacati per reagire all’attuale strategia di in-
terventismo europeo. 

2. Il ruolo della politica salariale 
sotto la nuova governance economica europea

Il Trattato sul funzionamento dell’Unione Europea (Tfue, art. 153.5) af-
ferma esplicitamente che l’Unione non ha competenze in materia di poli-
tica salariale. Questa disposizione fu introdotta per la prima volta nel
1991, con il cosiddetto «Protocollo sociale» allegato al Trattato di Maastri-
cht, che in seguito – nel 1997 – divenne parte del «Capitolo sociale» del
Trattato di Amsterdam. Paradossalmente, l’esclusione della politica sala-
riale dall’area di competenza dell’Unione fu introdotta simultaneamente
alla decisione di lanciare l’Unione monetaria europea (Ume). Quest’ulti-
ma ha portato non solo a un nuovo stadio di integrazione economica eu-
ropea, ma ha anche creato un nuovo regime macroeconomico che fissa
nuovi termini e nuove sfide per le politiche salariali nazionali (Hein et al.,
2005). 

Il quadro legislativo esistente, tuttavia, non ha mai impedito alle istitu-
zioni dell’Unione, come la Commissione europea, la Banca centrale euro-
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pea (Bce) e lo stesso Consiglio europeo, di fare affermazioni e raccoman-
dazioni generali in materia di politica salariale. Ad esempio, le Linee guida
sulle politiche economiche (Bepg), che sono state regolarmente tracciate
dalla Commissione e adottate dal Consiglio sin dal 1993, hanno sempre
contemplato richieste a favore di dinamiche salariali più moderate e più di-
stanziate nel tempo (Hein, Niechoj, 2007). Inoltre, il cosiddetto dialogo
macroeconomico fu stabilito nel 1999 come forum per lo scambio di punti
di vista tra il Consiglio, la Commissione, la Bce e le organizzazioni euro-
pee dei datori di lavoro e dei sindacati, con lo scopo di «coordinare la po-
litica economica e migliorare la reciproca interazione tra le dinamiche sala-
riali e la politica monetaria, di bilancio e fiscale» (European Council,
1999; enfasi degli autori). Sin dalla fine degli anni novanta, infine, sono
stati in particolare i sindacati europei a sottolineare la necessità di un coor-
dinamento europeo della contrattazione collettiva per evitare la competi-
zione salariale verso il basso in Europa (Schulten, 2002, 2003). 

Queste prime iniziative europee sul terreno della politica salariale hanno
modellato un certo discorso politico ed economico a livello dell’Unione Eu-
ropea, ma non hanno mai portato a iniziative politiche vincolanti sul piano
legislativo. Anzi, hanno avuto un impatto molto limitato sulla pratica della
politica salariale, che resta quasi esclusivamente il risultato delle istituzioni
nazionali preposte alla regolazione dei salari. Tuttavia la situazione ha co-
minciato a cambiare nettamente con l’emergere della cosiddetta «nuova go-
vernance economica europea». Quest’ultima contiene una serie di nuove re-
gole e procedure che sono state sviluppate dal 2008 sulla scia della crisi e-
conomica, e che mirano a ottenere un coordinamento europeo più vinco-
lante sul terreno della politica economica (Degryse, 2012).

Un nuovo sistema di governance economica europea ha iniziato a emer-
gere nel 2010 con l’adozione della strategia «Europa 2020», che ha deciso
l’introduzione del cosiddetto «semestre europeo» come ciclo annuale di
coordinamento della politica economica comunitaria. Ogni anno l’Unione
emette raccomandazioni per tutti gli Stati membri sulla base di una detta-
gliata analisi economica. Tali raccomandazioni devono poi essere trasforma-
te in «programmi di riforma» nazionali, la cui efficacia sarà di nuovo valu-
tata dall’Unione. 

Il ciclo annuale di coordinamento economico è stato ulteriormente svi-
luppato nel 2011 con l’adozione di un pacchetto di cinque regolamenti e
una direttiva. Il cosiddetto Six-Pack contiene due nuovi e importanti stru-
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menti per intensificare il coordinamento politico economico: il primo è
l’introduzione di un nuovo sistema di sorveglianza fiscale e macroecono-
mica rafforzata, attraverso un meccanismo di allerta per il rilevamento ra-
pido di squilibri macroeconomici sulla base di una «classificazione» di in-
dicatori economici; il secondo è l’introduzione di una procedura automa-
tica per imporre sanzioni finanziarie ai paesi che non rispettano le racco-
mandazioni politiche emesse sulla base del sistema di allerta. Di conse-
guenza, le raccomandazioni politiche europee agli Stati membri perdono
il loro carattere puramente volontario, comportando un livello di respon-
sabilità molto più alto. 

All’interno del nuovo sistema di governance economica europea, la po-
litica salariale gioca un ruolo importante. Ne è conferma l’adozione nel
2011 del Patto Euro Plus, che definisce esplicitamente i salari come la
principale variabile di aggiustamento economico utilizzata per superare gli
squilibri economici e per incoraggiare la competitività. Di conseguenza, il
Patto Euro Plus richiede un severo monitoraggio dei salari e delle istitu-
zioni che regolano i salari a livello europeo (European Council, 2011). I-
noltre, la nuova classificazione degli indicatori economici, che devono es-
sere tenuti in considerazione dagli Stati membri, include esplicitamente i
costi unitari del lavoro e definisce un certo margine per le dinamiche
«consentite» dei salari e del costo del lavoro. Attualmente tutti i paesi al-
l’interno dell’eurozona possono aumentare i costi unitari del lavoro fino a
un massimo del 9 per cento entro un periodo di tre anni (12 per cento
per i paesi dell’Unione fuori dall’eurozona) (European Commission,
2012a).

Per effetto della nuova governance economica europea, l’influenza del-
l’Unione sulle politiche salariali nazionali è notevolmente aumentata, in
particolare da quando le raccomandazioni dell’Unione sono diventate più
vincolanti. Difatti gli Stati membri che le ignorano rischiano sanzioni fi-
nanziarie. Il possibile raggio d’azione del nuovo interventismo europeo sul
terreno delle politiche salariali è diventato più evidente nei paesi colpiti
dalla crisi che dipendono dall’assistenza finanziaria dell’Unione e/o del
Fondo monetario internazionale (Fmi). In cambio di nuovi crediti, que-
sti paesi hanno dovuto introdurre riforme di vasta portata, che sono state
fissate nel cosiddetto «Memorandum d’intesa» con la troika Unione Eu-
ropea, Banca centrale europea e Fondo monetario internazionale (nel ca-
so di Grecia, Irlanda e Portogallo) o negli «Accordi stand-by» con il Fon-
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do monetario internazionale (nel caso di Ungheria, Lettonia e Romania).
Tra le misure che questi paesi hanno dovuto concordare vi è un’ampia
riforma del mercato del lavoro, che prevede tra l’altro un cambiamento
delle dinamiche salariali e dei sistemi di contrattazione collettiva1.

Un forte interventismo europeo è stato percepito anche in Spagna, pae-
se che riceve aiuto internazionale per il suo settore finanziario. Questo
piano di salvataggio non riguarda l’economia intera, ma è legato a un Me-
morandum d’intesa in virtù del quale il governo spagnolo ha dovuto im-
pegnarsi «a mettere in atto le raccomandazioni rivolte a ciascun paese nel
contesto del semestre europeo», che prevedono cambiamenti molto
profondi nella regolazione del mercato del lavoro (European Commis-
sion, 2012b). Prima di allora era stata la Banca centrale europea (Bce) ad
attuare una forma di intervento più «ufficiosa», subordinando l’acquisto
dei titoli di Stato alle riforme politiche. Vale a questo riguardo l’esempio
dell’Italia, dove nell’autunno 2011 è stata resa pubblica una lettera confi-
denziale dei vertici della Bce, nella quale si chiedeva al governo italiano di
attuare riforme strutturali di ampio raggio, tra cui la radicale decentraliz-
zazione della contrattazione collettiva (Meardi, 2012a, 2012b; per la let-
tera vedi Draghi, Trichet, 2011). Dall’autunno del 2012 questo tipo di
politica è diventato più ufficiale, dopo che la Bce ha annunciato che a-
vrebbe acquistato quantità illimitate di titoli di Stato se i paesi coinvolti
avessero acconsentito a determinate riforme politiche. 

In base alle proposte fatte dalla Commissione europea (2012c) per una
«profonda e autentica unione economica e monetaria», e a quelle della
cancelliera tedesca Angela Merkel (2013), il prossimo passo nello svilup-
po della nuova governance economica europea sarebbe la stipula di patti
di competitività tra l’Unione e gli Stati membri, in cui questi ultimi si im-
pegnano ad attuare «riforme strutturali» che includano le aree della poli-
tica salariale e della contrattazione collettiva. Secondo la logica dei Memo-
randum d’intesa, questo nuovo sistema dei patti di competitività è stato
giustamente battezzato «troika per tutti» (Oberndorfer, 2013), perché tra-
sferirebbe all’intera Unione le pratiche al momento attuate nei paesi in e-
mergenza. 
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3. Interventi europei nelle politiche salariali nazionali

Vi sono almeno tre ordini di argomenti che servono a legittimare gli inter-
venti europei in materia di politiche salariali. Due sono più a livello macro,
e riflettono la percezione dominante della crisi attuale nell’Unione come u-
na crisi del debito e della competitività. In primo luogo l’Unione è a favore
di una forte politica di austerità per superare la crisi del debito. Questa im-
postazione si è ancora più accentuata con l’adozione nel marzo del 2012 del
fiscal compact, che può essere interpretato come un tentativo di rendere irre-
versibile l’approccio dell’austerità (Konecny, 2012, p. 389). La politica di au-
sterità ha sempre un impatto immediato sulla politica salariale, dato che i co-
sti del lavoro nel settore pubblico rappresentano spesso una parte significati-
va dei bilanci pubblici. Così tutti gli attuali programmi di austerità includo-
no la richiesta di tagliare e di congelare le retribuzioni del settore pubblico. 

In secondo luogo, i crescenti squilibri economici tra i cosiddetti paesi eu-
ropei «in surplus» e quelli «in deficit» sono visti come il risultato di sviluppi
divergenti nella competitività nazionale, causati principalmente da tendenze
divergenti nei salari e nei costi unitari del lavoro. Prima della creazione del-
l’Unione monetaria europea (Ume), i paesi in deficit avrebbero risolto i loro
problemi di competitività svalutando la propria moneta nazionale. Dato che
all’interno dell’Ume questo, per definizione, non è più possibile, i paesi me-
no competitivi hanno bisogno di una politica di «svalutazione interna», au-
mentando la loro competitività attraverso una riduzione dei costi del lavoro,
cosa che è quindi considerata un «sostituto funzionale della svalutazione del-
la moneta» (Armingeon, Baccaro, 2012, p. 256). Per la Banca centrale euro-
pea una «conclusione fondamentale» del suo rapporto 2012 su I mercati del
lavoro dell’eurozona e la crisi, è che «le rigidità salariali verso il basso sono un
impedimento al ripristino della competitività (e quindi dell’occupazione) so-
prattutto nei paesi dell’eurozona che avevano accumulato squilibri esterni
prima della crisi» (Banca centrale europea, 2012, p. 9). Anche se l’opinione
oggi dominante nell’Unione è che i paesi in deficit debbano farsi interamen-
te carico del riequilibrio, esiste anche una variante più keynesiana di questo
ragionamento, in base alla quale i paesi in surplus (in particolare la Germa-
nia) dovrebbero svolgere un ruolo più forte favorendo la crescita dei salari (ad
esempio vedi Grauwe, 2012; Malliaropulos, Zarkos, 2013). Entrambi i pun-
ti di vista, comunque, si concentrano sui salari come variabile principale (o
a volte l’unica) dell’aggiustamento all’interno dell’Ume. 
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Vi è un terzo ordine di ragionamenti più orientati al micro, che hanno
riacquistato importanza sull’onda del netto aumento della disoccupazione
in molti Stati europei. Tali ragionamenti si basano sull’impostazione neo-
classica tradizionale in base alla quale la disoccupazione è soprattutto il ri-
sultato di rigidità istituzionali nel mercato del lavoro. Un perfetto esempio
di questo modo di vedere è rappresentato dal rapporto della Dg Ecfin su Gli
sviluppi del mercato del lavoro in Europa 2012, che ha proposto una lunga li-
sta di cosiddette «riforme employment-friendly». Oltre a varie questioni lega-
te alla deregolamentazione del mercato del lavoro (ad esempio la riduzione
dell’assistenza alla disoccupazione, la minore protezione dell’impiego, l’au-
mento dell’età pensionabile ecc.), la lista comprende anche una sotto-sezio-
ne sulla «struttura della contrattazione salariale», che esorta i responsabili a:

• «ridurre i salari minimi di legge e contrattuali»;
• «ridurre la copertura della contrattazione»;
• «ridurre l’estensione (automatica) degli accordi collettivi»;
• «riformare il sistema di contrattazione in un modo meno centralizzato,

ad esempio rimuovendo o limitando il ‘principio di favore’ (la riserva che
salvaguarda le condizioni di maggior favore in un determinato paese, ndt)»;

• introdurre/estendere «la possibilità di derogare dagli accordi di livello
più alto o di negoziare accordi aziendali»;

• promuovere misure che «producano una generale riduzione del potere
contrattuale dei sindacati» (European Commission, 2012d, pp. 103-104).

Tenendo conto della ricerca internazionale sulla performance macroeco-
nomica di diversi sistemi di contrattazione collettiva2, la Dg Ecfin ha giu-
stamente riconosciuto in un altro documento che «mancano prove eviden-
ti a favore della superiorità di un singolo modello di regolazione dei salari
rispetto agli altri» (European Commission, 2011, p. 17). Ciononostante la
Dg Ecfin, nelle sue raccomandazioni, prende sempre come riferimento un
sistema di contrattazione decentralizzato e aziendale, dato che tale modello
sembra consentire alle aziende di adattarsi meglio alla variabilità degli svi-
luppi economici. Su questo punto la Commissione ha ricevuto il sostegno
del Patto Euro Plus che, in modo un po’ intricato, chiede agli Stati membri
di «rivedere gli accordi per la regolazione dei salari e, dove necessario, il gra-
do di centralizzazione nei processi di contrattazione» (European Council,
2011, p. 16).
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Passando dall’analisi dei fondamenti teorici alla valutazione della pratica
degli interventi dell’Unione nell’area della politica salariale, possiamo osser-
vare che negli anni recenti 18 dei 27 Stati membri sono stati interessati in
vario modo dalle iniziative dell’Ue (Tab. 1). Per l’Unione ci sono due prin-
cipali canali di intervento che differiscono per la misura in cui sono vinco-
lanti. Il primo si basa sulle raccomandazioni rivolte ai singoli paesi nella cor-
nice del semestre europeo. Anche se queste raccomandazioni non sono vin-
colanti sul piano legislativo, potrebbero diventarlo maggiormente in futuro
in combinazione con il nuovo meccanismo di allerta, che prevede la possi-
bilità di sanzioni finanziarie. Il secondo canale si basa sullo scambio tra
riforme e sostegno finanziario. Dato che le misure in materia di politica sa-
lariale sono stabilite negli accordi fra la troika o il Fondo monetario inter-
nazionale e i governi nazionali, questo secondo canale di intervento politi-
co ha un impatto più immediato, quindi un carattere più vincolante. La ri-
chiesta di alcune misure, tuttavia, proviene solitamente dalla troika, che in-
siste sulla loro attuazione come precondizione per l’assistenza finanziaria. In
sostanza possiamo affermare che molte iniziative nazionali sul terreno della
politica salariale sono state spesso «imposte» dalla troika. 

Per la maggior parte dei paesi, tuttavia, i tentativi dell’Unione di influen-
zare le politiche salariali nazionali si sono limitati a raccomandazioni ai sin-
goli paesi (non vincolanti) nella cornice del semestre europeo. Finora l’U-
nione ha usato questi strumenti per 12 Stati membri. In molti casi le racco-
mandazioni sono state relativamente vaghe, esortando a una moderata cre-
scita dei salari in generale (Bulgaria, Finlandia, Italia e Slovenia) o dei sala-
ri minimi in particolare (Francia e Slovenia). Mentre nel caso della Svezia
l’Unione chiede di fatto un’estensione dell’area dei bassi salari, nel caso del-
la Germania auspica una dinamica salariale in linea con la crescita della pro-
duttività, il che può essere in qualche misura inteso come esortazione a una
crescita dei salari più accentuata.

Raccomandazioni molto più precise riguardano la riforma dei sistemi di
regolazione dei salari. Nel caso di Belgio, Italia e Spagna, l’Unione ha chie-
sto una decentralizzazione della contrattazione collettiva, che renda più sem-
plice per le aziende derogare dagli accordi multi-employer. Infine Belgio, Ci-
pro, Lussemburgo e Malta sono fortemente criticati per essere gli unici pae-
si nell’Unione ad avere ancora un sistema nazionale di indicizzazione auto-
matica dei salari (Mongourdin-Denoix, Wolf, 2010). Qui l’Unione ha ri-
chiesto, se non l’abolizione, almeno una profonda riforma di questi sistemi,
allo scopo di rendere l’indicizzazione meno rigida e vincolante. 
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Tab. 1 – Interventismo europeo nell’area della politica salariale 2011-2012

Fonte: elaborazione degli autori sulla base delle raccomandazioni per paese «Unio-
ne Europea 2020» per il 2011 e il 2012 (in http://ec.europa.eu/europe2020/in-
dex_en.htm) e del «Memorandum d’intesa» tra Unione Europea-Banca centrale
europea-Fondo monetario internazionale (Fmi) o tra Fmi e i governi nazionali (in
www.imf.org).

Il secondo, più vincolante, canale di intervento politico è stato applicato
a sei paesi interessati dai programmi internazionali di salvataggio (Grecia,
Ungheria, Irlanda, Lettonia, Portogallo e Romania). In tutti e sei i casi, gli
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Raccomandazioni/accordi: Paesi destinatari

1. Raccomandazioni per paese nella cornice 

del semestre europeo

Decentramento della contrattazione collettiva Belgio, Italia, Spagna

Riforma/abolizione dell’indicizzazione 

automatica dei salari
Belgio, Cipro, Lussemburgo, Malta

Moderazione della crescita del salario minimo Francia, Slovenia

Moderazione della crescita del salario in generale Bulgaria, Finlandia, Italia, Slovenia

Dinamiche salariali in linea con la crescita 

della produttività
Germania

Revisione dei salari alti all’estremità più bassa 

della scala retributiva
Svezia

2. Accordi tra Unione Europea-Banca centrale 

europea-Fondo monetario internazionale (Fmi) 

o tra Fmi e i singoli governi nazionali 

nel quadro di un «Memorandum d’intesa»

Decentralizzazione della contrattazione collettiva Grecia, Portogallo, Romania

Criteri più restrittivi per l’estensione 

degli accordi collettivi 
Grecia, Portogallo, Romania

Riduzione/congelamento dei salari minimi Grecia, Irlanda, Lettonia, Portogallo, Romania

Riduzione/congelamento delle retribuzioni 

nel settore pubblico 

Grecia, Ungheria, Irlanda, Lettonia, 

Portogallo, Romania

Congelamento dei salari del settore privato Grecia

Nessuna raccomandazione nell’area 

della politica salariale

Austria, Repubblica Ceca, Danimarca, 

Estonia, Lituania, Paesi Bassi, Polonia, 

Slovacchia, Regno Unito 



interventi dell’Unione hanno colpito sia l’attuale crescita dei salari sia la
struttura della contrattazione collettiva. Inoltre la troika ha fatto esplicito ri-
ferimento alle raccomandazioni per paese sviluppate nella cornice del seme-
stre europeo, rivolte in particolare alla Spagna. 

Quanto al contenuto, la troika ha richiesto innanzitutto tagli consistenti
e poi il congelamento delle retribuzioni nel settore pubblico allo scopo di ri-
durre i deficit pubblici. Inoltre la troika ha richiesto il taglio (nel caso della
Grecia e dell’Irlanda) o il congelamento (nel caso della Lettonia, del Porto-
gallo e della Romania) dei salari minimi nazionali. Entrambe le misure era-
no destinate anche a produrre un effetto frenante sulle dinamiche salariali
nel settore privato. Nel caso della Grecia, tuttavia, la troika ha richiesto an-
che il congelamento dei benefici di anzianità negli accordi collettivi privati.
Infine in Grecia, Portogallo e Romania (e in Spagna), la troika ha spinto per
cambiamenti essenziali nei sistemi nazionali di regolazione dei salari, pun-
tando a una radicale decentralizzazione della contrattazione collettiva e a u-
na netta restrizione dei criteri per l’estensione degli accordi collettivi.

4. L’impatto del nuovo interventismo europeo 
sui recenti sviluppi delle politiche salariali nazionali

Sulla scia della crisi in corso, l’emergere di un nuovo interventismo europeo
ha già modellato lo sviluppo delle politiche salariali nazionali in molti pae-
si europei, in particolare in quelli che sono attualmente sotto sorveglianza
economica della troika. Qui la pressione internazionale ha anche favorito lo
sviluppo di un nuovo tipo di interventismo dello Stato a livello nazionale,
che in tutti i casi ha prodotto le stesse misure: taglio o congelamento delle
retribuzioni nel settore pubblico, una politica restrittiva del salario minimo,
la ristrutturazione del sistema di contrattazione collettiva in direzione di u-
na radicale decentralizzazione, se non di uno smantellamento, della contrat-
tazione multi-employer. Anche se l’approccio «onnicomprensivo» prescritto
dalla troika ha portato a una convergenza delle politiche salariali nazionali
nei paesi sotto sorveglianza economica, le misure specifiche introdotte nei
diversi paesi variano secondo il contesto istituzionale esistente. L’obiettivo
di questa sezione è analizzare più nel dettaglio le concrete implicazioni del
nuovo interventismo europeo nelle tre aree sopra menzionate. Dato che
l’impatto sulle retribuzioni del settore pubblico e la decentralizzazione dei
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sistemi di contrattazione collettiva sono stati particolarmente pronunciati
nei paesi sotto sorveglianza economica, le seguenti sotto-sezioni si concen-
treranno su questi otto paesi. Le sotto-sezioni sui salari minimi e sulle dina-
miche salariali reali aprono la prospettiva all’intera Europa per illustrare
l’impatto più ampio dell’interventismo dell’Unione sulle dinamiche salaria-
li in generale a livello continentale. 

4.1. Taglio e congelamento delle retribuzioni nel settore pubblico

Il taglio e il congelamento delle retribuzioni nel settore pubblico sono sta-
ti tra i principali strumenti di intervento diretto utilizzati dai governi na-
zionali per tentare di ridurre la spesa pubblica, allo scopo di stabilizzare le
finanze del governo e di rassicurare i mercati finanziari (International La-
bour Office, 2013, p. 20). Le retribuzioni nel settore pubblico erano un fa-
cile obiettivo per l’intervento politico diretto, poiché in molti paesi euro-
pei le retribuzioni dei dipendenti pubblici sono regolate non dagli accordi
collettivi ma dalla legge, consentendo così ai governi di imporre unilateral-
mente tagli e congelamenti. L’intervento diretto nell’area delle retribuzio-
ni nel settore pubblico è stato ulteriormente legittimato dal Patto Euro
Plus, che enfatizza il ruolo guida delle retribuzioni nel settore pubblico in
molti paesi, quindi esortando esplicitamente gli Stati membri dell’Unione
a «garantire che gli accordi salariali nel settore pubblico sostengano gli sfor-
zi a favore della competitività nel settore privato» (European Council,
2011, p. 16). 

Recenti analisi sulle dinamiche salariali del settore pubblico durante la
crisi identificano le seguenti principali tendenze (Glassner, Keune 2012;
Grimshaw, Rubery, Marino, 2012; International Labour Office, 2013; La-
bour Research Department, 2012). In primo luogo, il taglio e il congela-
mento delle retribuzioni non sono affatto limitati ai paesi particolarmente
colpiti dalla crisi. Tra il 2008 e il 2012, almeno 18 dei 27 Stati membri del-
l’Unione hanno adottato riforme delle retribuzioni nel settore pubblico. Il
fatto che il taglio e/o il congelamento dei salari siano stati imposti anche in
paesi caratterizzati da un livello di debito relativamente basso (come la Re-
pubblica Ceca), o che sono stati relativamente risparmiati dalla crisi (come
la Polonia), suggerisce che in alcuni paesi la crisi sia stata utilizzata solo co-
me pretesto per introdurre misure di austerità (Grimshaw, Rubery, Marino,
2012, p. 11). La seconda tendenza è che nella maggior parte dei paesi euro-
pei il taglio e il congelamento delle retribuzioni nel settore pubblico sono
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stati introdotti unilateralmente dallo Stato. Anche nei paesi con una tradi-
zione di contrattazione collettiva libera nel settore pubblico, come l’Irlanda,
il Portogallo, la Spagna, l’Italia e il Regno Unito, «i datori di lavoro del set-
tore pubblico hanno scavalcato le procedure vigenti della contrattazione
collettiva e hanno imposto tagli e congelamenti delle retribuzioni in modo
unilaterale» (Glassner, 2010, p. 23). In terzo luogo, nella maggioranza dei
paesi gli aggiustamenti salariali sono stati introdotti in due o tre fasi conse-
cutive. Di regola, quindi, non sono stati introdotti come misura di emer-
genza straordinaria, ma come parte di una strategia intensa e di più lungo
periodo per mettere sotto pressione le retribuzioni del settore pubblico. In-
fine, ma non meno importante, le misure più severe sono state introdotte
nei paesi che avevano ricevuto assistenza finanziaria dalle istituzioni sovra-
nazionali ed erano stati obbligati a tagliare le retribuzioni nel settore pubbli-
co nell’ambito di un memorandum d’intesa/accordo stand-by concluso con
la troika o con il Fondo monetario internazionale. 

La Tab. 2, che fornisce un quadro d’insieme delle misure realizzate nei
paesi interessati dall’intervento politico sovranazionale diretto, indica che le
misure più drastiche sono state introdotte in Romania, Lettonia e Grecia,
con tagli alle retribuzioni fino al 30 per cento e oltre. In Romania le retri-
buzioni nel settore pubblico sono state tagliate del 25 per cento nel 2010.
Tuttavia, poiché il governo ha aumentato ulteriormente l’Iva dal 19 al 24
per cento, oltre ad avere introdotto tagli ai bonus e alle integrazioni (come
indennità di vitto e sussidi agli affittuari delle case), l’effettiva diminuzione
dei salari ha rasentato il 50 per cento (Glassner, 2010, p. 19). In Grecia i sa-
lari nominali sono stati tagliati in media del 14 per cento tra il 2009 e il
2010, ma se si aggiunge l’ulteriore 17 per cento tra il 2011 e il 2013, il ta-
glio totale dei salari ammonta a circa il 30 per cento (Busch et al., 2013, p.
12). In Lettonia le retribuzioni nel settore pubblico sono state tagliate del
15 per cento nella primavera del 2009, in cambio del prestito di 7,5 miliar-
di di euro fornito dal Fondo monetario internazionale e dall’Unione Euro-
pea. Particolarmente colpiti dai tagli della spesa pubblica sono gli insegnan-
ti, le cui retribuzioni sono state tagliate di circa un terzo dal settembre 2009
in poi (Glassner, 2010, p. 17). Si tratta di misure particolarmente dolorose
perché questi sensibili tagli sono stati seguiti da un congelamento delle re-
tribuzioni tra il 2010 e il 2012. I tagli alle retribuzioni negli altri paesi oscil-
lano tra il 5 e il 15 per cento, con un successivo congelamento al livello re-
tributivo più basso.
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Tab. 2 – Taglio e congelamento delle retribuzioni nel settore pubblico 
nei paesi dell’Unione Europea sotto sorveglianza dell’Unione, 

della Banca centrale europea e/o del Fondo monetario internazionale (2008-2012)

Fonte: Glassner, Keune, 2012; Grimshaw, Rubery, Marino, 2012; International
Labour Office, 2013.

QL’impatto della governance europea sui salari e sulla contrattazione collettiva

69

Paese Taglio/congelamento dei salari

Decisione 

unilaterale 

dello Stato

Grecia

• congelamento dei salari per tutti i redditi >2.000 euro al mese 

(2009) 

• taglio del 12-20 per cento nel settore pubblico allargato (2010) 

• taglio ulteriore fino al 17 per cento in tre anni (2011-2013)

Sì

Ungheria

• taglio dei salari del 7 per cento (2008-2010) 

• abolizione della tredicesima mensilità nel settore pubblico 

allargato (2009) 

• congelamento dei salari (2010-2012 e oltre)

Sì

Irlanda

• congelamento delle retribuzioni per i dipendenti pubblici 

(2008-2010) 

• congelamento generale dei salari (2010-2014) 

• taglio del 5-7 per cento del salario netto per effetto dell’impo-

sta sulle pensioni inversamente proporzionale al reddito (2009) 

• tagli del 5-8 per cento in proporzione al reddito (2010) 

Sì

Italia

• taglio dei salari del 5-10 per cento per i redditi alti (2010) 

• congelamento dei salari e riduzione dei premi di produttività 

(2010-2014) 

• sospensione degli scatti retributivi automatici per alcuni gruppi 

di lavoratori, come magistrati, forze di polizia, avvocati dello 

Stato, personale militare ecc. (2010-2013)

Sì

Lettonia

• taglio dei salari non specificato (2008) 

• taglio dei salari del 15-30 per cento (2009) 

• congelamento dei salari (2010-2012)

Sì

Portogallo

• congelamento delle retribuzioni per i dipendenti pubblici 

e per quelli delle aziende pubbliche (2010-2013) 

• taglio dei salari del 5 per cento per i dipendenti pubblici 

con i redditi più alti (2010) 

• taglio dei salari del 3,5-10 per cento per i redditi >1.500 euro 

al mese (2011) 

• abolizione o riduzione della tredicesima e della quattordicesima 

mensilità (2012-2013)

Sì

Romania

• taglio dei salari del 25 per cento, che arriva al 50 per cento 

con il taglio delle integrazioni (2010) 

• abolizione di un’ampia gamma di premi e della tredicesima 

mensilità (2011)

Sì

Spagna 

• taglio dei salari del 5 per cento per i dipendenti pubblici (2010) 

• congelamento delle retribuzioni per i dipendenti pubblici (2011-2012) 

• abolizione della quattordicesima mensilità per tutti i dipendenti 

del settore pubblico (2012)

Sì



Tuttavia, quando si valuta la reale entità della riduzione del reddito di-
sponibile per i lavoratori del settore pubblico è importante tenere a men-
te che questi dati riflettono solo i tagli dei salari nominali. Spesso questi
tagli sono associati a ulteriori misure come l’abolizione della tredicesima
e/o della quattordicesima mensilità e di altri benefici, oltre alla riduzione
nell’accesso alla previdenza sociale. Ciò è avvenuto ad esempio in Grecia,
con una riduzione delle pensioni integrative tra il 10 e il 20 per cento, e
in Ungheria, dove il governo ha tagliato i sussidi per l’acquisto dei farma-
ci, per lo studio e per la casa (International Labour Office, 2013, p. 28).

4.2. Taglio e congelamento dei salari minimi

A parte le retribuzioni del settore pubblico, i salari minimi nazionali of-
frono una seconda opportunità di intervento politico. Ciò è tanto più ve-
ro per i molti paesi europei in cui l’andamento dei salari minimi non so-
lo determina i salari di coloro che si trovano in fondo alla scala retributi-
va, ma influenza anche la dinamica salariale generale. Questo «effetto ri-
caduta» dell’andamento del salario minimo nazionale è particolarmente
forte nei paesi con sistemi di contrattazione collettiva relativamente debo-
li e con una bassa copertura della contrattazione (ad esempio in molti pae-
si dell’Europa Orientale), ma anche in paesi come la Francia, con livelli di
salario minimo relativamente alti (Aeberhardt, Givord, Marbot, 2012). I-
noltre i salari minimi nazionali sono un esplicito strumento di intervento
dello Stato, dato che, in gran parte dei 20 Stati membri sui 27 dell’Unio-
ne in cui esistono, vengono fissati per legge dallo Stato. Le uniche ecce-
zioni sono il Belgio e la Grecia, dove il salario minimo nazionale è stabi-
lito da un accordo collettivo nazionale per l’intero settore privato (Schul-
ten, 2012b). 

Considerato l’impatto che hanno sulla dinamica salariale generale, i sa-
lari minimi svolgono un ruolo determinante nelle nuove strategie inter-
ventiste a livello europeo (vedi Schulten 2012a, 2013). Il primo paese in-
teressato è l’Irlanda, che sotto la pressione della troika ha tagliato il sala-
rio minimo di un euro, da 8,65 a 7,65 euro all’ora (che corrisponde a u-
na riduzione di quasi il 12 per cento) nel febbraio 2011. Dopo il cambio
di governo alla guida del paese, tuttavia, il taglio del salario minimo è sta-
to annullato e, a luglio 2011, è stato ristabilito il valore precedente di 8,65
euro. La troika ha acconsentito perché, in cambio, il governo irlandese ha
deciso di ridurre i contributi per la sicurezza sociale a carico dei datori di
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lavoro. Più recentemente però il Fondo monetario internazionale ha di
nuovo sottolineato la necessità di «prendere in considerazione» un taglio
del salario minimo nazionale irlandese (International Monetary Fund,
2012a, p. 27).

In altri paesi come la Lettonia, il Portogallo e la Romania, e più informal-
mente in Spagna, la troika ha spinto per congelare i livelli del salario mini-
mo nazionale. Questi paesi hanno anche dovuto accettare di stabilire even-
tuali aumenti del salario minimo negli anni a venire solo d’intesa con la
troika. Infine, l’intervento più radicale ha avuto luogo finora in Grecia, do-
ve la troika ha decretato un taglio radicale del salario minimo del 22 per
cento (e anche del 32 per cento per i giovani lavoratori sotto i 25 anni), u-
na misura che è diventata effettiva nel febbraio 2012. Dato che il salario mi-
nimo in Grecia è fissato da un accordo collettivo nazionale, l’intervento del-
la troika è ancora più problematico, poiché viola apertamente il principio
della contrattazione collettiva libera; i datori di lavoro e i sindacati greci
hanno respinto congiuntamente questo intervento. Dato che il governo gre-
co è stato criticato anche dall’International Labour Office (2012a) per i suoi
vari tentativi di compromettere l’autonomia della contrattazione collettiva,
la troika chiede ora che il salario minimo greco sia fissato per legge (Inter-
national Monetary Fund, 2012b, p. 17).  

Graf. 1 – Andamento dei salari minimi reali nazionali, 2010-2012 in %*

* Aumento o diminuzione dal primo gennaio 2010 al primo gennaio 2013
Deflatore dei prezzi al consumo
Fonte: Wsi Database del salario minimo 2013.
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Considerato l’andamento generale dei salari minimi negli ultimi tre anni
(2010-2012), in dieci Stati membri dell’Unione il valore reale del salario
minimo, depurato dall’andamento dei prezzi al consumo, è diminuito
(Graf. 1). La riduzione è stata particolarmente forte nei paesi che erano sot-
to sorveglianza della troika (Grecia, Portogallo, Spagna e Irlanda), così co-
me nel Regno Unito e nella Repubblica Ceca. Dall’altro lato, in alcuni pae-
si dell’Europa Orientale il valore del salario minimo reale ha mostrato tassi
di crescita decisamente elevati. Tra questi figura anche l’Ungheria, dove l’au-
mento insolitamente forte del salario minimo è servito principalmente a
compensare gli effetti di una nuova riforma fiscale, che ha comportato una
variazione delle aliquote e un aumento significativo dell’imposizione sui
redditi bassi (Szabó, 2013).

4.3. Decentralizzazione e smantellamento 
della contrattazione collettiva multi-employer

Oltre agli interventi diretti sulle dinamiche salariali, con taglio e congela-
mento dei salari minimi e delle retribuzioni del settore pubblico, in molti
paesi europei i cambiamenti più rilevanti hanno riguardato le istituzioni
preposte alla regolazione dei salari e alla contrattazione collettiva. Anche se
l’attuale crisi economica ha rafforzato la decentralizzazione della contratta-
zione collettiva in tutta Europa (Glassner, Keune, Marginson, 2011), il pro-
cesso è stato più pronunciato nei paesi soggetti all’intervento sovranaziona-
le diretto. Dato che in quasi tutti i casi la troika ha chiesto cambiamenti
strutturali dei sistemi nazionali di contrattazione collettiva, i paesi interessa-
ti sono stati più o meno disponibili ad accettare tali richieste in cambio di
assistenza finanziaria. 

Seguendo un approccio «onnicomprensivo», sono almeno sei le principa-
li misure promosse dalla troika, che hanno portato a una decentralizzazio-
ne radicale e, in alcuni casi, allo smantellamento della contrattazione multi-
employer. Tali misure prevedono:

• la cancellazione o la cessazione degli accordi collettivi nazionali;
• la facilitazione delle deroghe dei contratti di settore o delle norme di

legge a opera degli accordi aziendali, ad esempio mediante clausole di aper-
tura (o di avversità) o, più in generale, dando priorità agli accordi aziendali
rispetto agli accordi (inter)-settoriali;

• la sospensione del principio di favore, che riguarda la relazione tra gli
accordi settoriali e quelli aziendali;
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• l’introduzione di criteri più restrittivi sull’estensione degli accordi col-
lettivi; 

• la riduzione della «proroga» degli accordi collettivi scaduti;
• l’estensione della possibilità per i rappresentanti dei lavoratori non sin-

dacalizzati di concludere accordi collettivi a livello aziendale. 
I diversi paesi, secondo il grado di centralizzazione e della cornice regola-

toria dei sistemi di contrattazione nazionale prima delle riforme, hanno ge-
nerato uno specifico mix di misure per promuovere la decentralizzazione
(Tab. 3)3. Si possono distinguere tre gruppi di paesi. Il primo comprende
l’Irlanda e la Romania, che prima delle riforme erano caratterizzate da un li-
vello relativamente elevato di centralizzazione della contrattazione. Tale mo-
dello prevedeva accordi nazionali cross-settoriali che stabilivano i termini di
riferimento per le negoziazioni di livello inferiore (Visser, 2011, p. 41). In
questi due paesi i cambiamenti dovuti all’austerità hanno portato a un crol-
lo quasi totale della contrattazione multi-employer. In Irlanda il cambiamen-
to è il risultato della decisione del governo, nel 2009, di ritirarsi dai nego-
ziati sulla riforma del settore pubblico alla luce del deterioramento delle fi-
nanze pubbliche. Si è così tornati alla contrattazione a livello aziendale do-
po 22 anni di regolazione cross-settoriale del salario (O’Kelly, 2010;
Doherty, 2011). In Romania la contrattazione cross-settoriale è stata sostan-
zialmente abolita dall’introduzione unilaterale da parte del governo del So-
cial Dialogue Act nel 2011 (Trif, 2013). Ulteriori pressioni verso la decen-
tralizzazione derivano dall’inasprimento delle regole sull’estensione e sul-
l’applicazione degli accordi settoriali da parte del governo, e dall’aumento
della soglia per la rappresentanza dei sindacati come precondizione per ne-
goziare accordi. 

Del secondo gruppo di paesi fanno parte la Grecia, l’Italia, il Portogallo
e la Spagna, che rappresentano il «modello mediterraneo» delle relazioni di
lavoro, caratterizzato da una lunga tradizione di strutture consolidate della
contrattazione di settore (Meardi, 2012a). Tutti i paesi mediterranei hanno
goduto di livelli relativamente alti, tra l’80 e il 90 per cento, di copertura
della contrattazione collettiva, che era sostenuta da regolamentazioni erga
omnes dirette – o, nel caso dell’Italia, indirette – e dall’estensione degli ac-
cordi collettivi (Schulten, 2012c). Anche se le strutture di contrattazione
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multi-employer sono rimaste formalmente intatte, la loro portata e operati-
vità effettive sono state progressivamente minate dai vari cambiamenti legi-
slativi introdotti per rispondere alle richieste avanzate dalla troika. La decen-
tralizzazione più radicale ha avuto luogo in Grecia (Voskeritsian, Korne-
lakis, 2011; Patra, 2012) e in Spagna (Nieto, 2012). Entrambi i paesi han-
no dato priorità, in linea generale, agli accordi aziendali sugli accordi di set-
tore e hanno abolito il «principio di favore», consentendo così agli accordi
aziendali di intaccare gli standard di settore.

Nel caso dell’Italia (Leonardi, 2012) e del Portogallo (Naumann, 2012),
il decentramento della contrattazione collettiva è stato incoraggiato in una
forma relativamente più organizzata, dal momento che le possibilità di de-
roga in pejus dagli standard settoriali, a livello aziendale, dipendono in una
certa misura dall’impegno assunto dalle parti a livello settoriale. Così era, ad
esempio, in Italia nelle intenzioni delle parti che hanno sottoscritto l’accor-
do interconfederale del 28 giugno 2011. Tuttavia, va sottolineato come
sempre in Italia, il caso della Fiat abbia dimostrato che le aziende possono
semplicemente ritirarsi dal sistema di contrattazione settoriale e realizzare
un accordo aziendale del tutto per conto proprio (Tomassetti, 2013). Le co-
se si sono nettamente aggravate con l’adozione della legge 148 del 14 set-
tembre 2011 (art. 8), con la quale il governo italiano è andato ben oltre il
«decentramento controllato», estendendo ulteriormente la possibilità per le
aziende di derogare al contratto nazionale e persino alle norme di legge, sen-
za che vi sia di fatto più alcun vero argine (Leonardi, 2012). In Portogallo
il sistema di contrattazione è stato ulteriormente indebolito dall’introduzio-
ne di criteri più restrittivi per l’estensione degli accordi collettivi. Prima del-
la riforma, tutti i principali accordi collettivi erano dichiarati generalmente
vincolanti in modo quasi automatico. Infine, Grecia, Portogallo e Spagna
hanno facilitato la possibilità di concludere accordi collettivi per i rappre-
sentanti dei lavoratori non sindacalizzati, soprattutto nelle aziende piccole e
non sindacalizzate. 

Il terzo gruppo di paesi interessati dai cambiamenti nei sistemi nazionali
di contrattazione collettiva promossi dal Fondo monetario internazionale
comprende l’Ungheria e la Lettonia. Entrambi i paesi – come avviene nella
maggioranza dei paesi dell’Europa Centrale e Orientale – hanno un sistema
di contrattazione piuttosto frammentato, aziendale e single-employer, con un
livello relativamente basso di copertura della contrattazione collettiva. Non
era quindi possibile decentralizzare ulteriormente. Mentre in Lettonia l’im-

QThorsten Schulten e Torsten Müller

74



patto delle misure di austerità ha pesato soprattutto sul settore pubblico,
sotto forma di estesi tagli alle retribuzioni (Kallaste, Woolfson, 2013), i
cambiamenti legislativi introdotti in Ungheria hanno mirato soprattutto a
indebolire il potere di contrattazione dei sindacati, limitando il diritto di
sciopero nei servizi pubblici, abolendo l’unico forum nazionale tripartito
per discutere le raccomandazioni sugli aumenti salariali, consentendo ai co-
mitati aziendali di negoziare accordi aziendali in assenza di un sindacato sul
posto di lavoro (Szabó, 2013).

Se si tiene conto dei profondi cambiamenti dei sistemi di regolazione dei
salari in molti paesi europei, è proprio in quest’area che assume maggior ri-
lievo il nuovo interventismo europeo. In contrasto con l’integrazione di
mercato europea, che non ha portato automaticamente a una convergenza
dei sistemi nazionali di contrattazione collettiva, sembra emergere una
nuova forma di convergenza imposta politicamente in base ai nuovi indi-
rizzi interventisti della troika. Dato che la road map europea per il cambia-
mento è un sistema di contrattazione collettiva totalmente decentralizzato,
l’impatto del nuovo interventismo europeo è più radicale nei paesi del Me-
diterraneo, che sembrano spinti a convergere verso un sistema di contrat-
tazione collettiva come quello che esiste in molti paesi dell’Europa Orien-
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Tab. 3 – Decentralizzazione dei sistemi di contrattazione collettiva nei paesi 
dell’Unione Europea sotto sorveglianza dell’Unione, della Banca centrale europea 

e/o del Fondo monetario internazionale

Fonte: elaborazione degli autori sulla base dell’Appendice 1.

Misure Paesi interessati 

Abolizione/cessazione dei contratti collettivi nazionali Irlanda, Romania

Agevolazione delle deroghe dai contratti nazionali 

di settore, o anche dai provvedimenti legislativi (minimi), 

a opera degli accordi aziendali

Grecia, Portogallo, Ungheria,

Spagna, Italia

Priorità degli accordi aziendali e/o abolizione 

del principio di favore
Grecia, Spagna, Italia

Criteri più restrittivi per l’estensione dell’efficacia 

degli accordi collettivi
Grecia, Portogallo, Romania

Riduzione della «proroga» degli accordi collettivi scaduti Grecia, Spagna

Possibilità per gruppi di lavoratori non sindacalizzati 

di concludere accordi aziendali

Grecia, Ungheria, Portogallo,

Romania, Spagna



tale (Meardi, 2012a). Tuttavia un tale cambiamento di sistema implica non
solo una decentralizzazione, ma anche una de-collettivizzazione delle rela-
zioni di lavoro, poiché la copertura della contrattazione collettiva è in ge-
nere molto più alta nei paesi con una forte contrattazione multi-employer
rispetto a quelli con una contrattazione principalmente di tipo aziendale.
Secondo i dati più recenti relativi alla Spagna, ad esempio, nel 2012 il nu-
mero di accordi collettivi e di lavoratori coperti dagli accordi collettivi è
nettamente diminuito (Ministerio de Empleo y Seguridad Social, 2012;
Baylos, Trillo, 2013)4. 

4.4. Come cambia il modello delle dinamiche salariali in Europa

In un clima di forte interventismo dello Stato a favore del congelamento e
del taglio dei salari e di ristrutturazione globale dei sistemi di contrattazio-
ne collettiva in molti paesi europei, il modello delle dinamiche salariali in
Europa è cambiato in profondità (Graff. 2, 3). Nel passato decennio, fino
al 2009, quasi tutti gli Stati dell’Unione hanno registrato dinamiche salaria-
li reali positive. Gli aumenti più forti hanno avuto luogo in alcuni paesi del-
l’Europa Orientale, seguiti da una crescita salariale ancora sensibile in paesi
come l’Irlanda o la Grecia, e da aumenti più moderati in paesi come l’Ita-
lia, la Spagna e il Portogallo. L’unica eccezione è la Germania, che in quel
periodo ha registrato una forte diminuzione dei salari reali. 

Dal 2010 il quadro si è sostanzialmente invertito. Solo pochi paesi han-
no registrato aumenti – in gran parte modesti – del salario reale, mentre in
18 paesi dell’Unione su 27 i salari reali sono diminuiti. Il taglio di gran lun-
ga maggiore è avvenuto in Grecia, con una riduzione del 20 per cento. Se-
guono il Portogallo con circa il 10 per cento, l’Ungheria con circa il 7 per
cento e la Spagna con il 6,4 per cento. Un tale sviluppo è stato accolto dal-
la troika come un necessario «processo di aggiustamento» (European Com-
mission, 2012d), ma in una prospettiva più critica assomiglia piuttosto a u-
na forte spirale salariale verso il basso in tutta Europa, che ovviamente ab-
batte la domanda dei consumatori, incoraggia le tendenze deflazionistiche e
contribuisce così a consolidare la stagnazione economica in Europa. 
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risultato del radicale declino del numero di accordi collettivi estesi al resto della forza la-
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Graf. 2 – Andamento dei salari reali (2001-2009 in %)*

* Reddito nominale depurato dall’Ipca (Indice dei prezzi al consumo armonizza-
to) nazionale.
Fonte: database Ameco, calcoli del Wsi.

Graf. 3 – Andamento dei salari reali (2010-2012 in %)*

* Reddito nominale depurato dall’Ipca nazionale.
Dati per il 2012: previsione della Commissione europea (autunno 2012).
Fonte: database Ameco, calcoli del Wsi.
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5. Prospettive: quale futuro per una politica salariale europea?

Il nuovo sistema di governance economica europea, con il suo meccanismo
di recente introdotto per il monitoraggio, le sanzioni e un maggior coordi-
namento ha portato a un nuovo interventismo europeo nell’area della poli-
tica salariale, introducendo un cambiamento di paradigma, dall’accettazio-
ne della contrattazione collettiva libera all’intervento politico diretto sui ri-
sultati e sulle procedure della contrattazione collettiva nazionale.

Per quanto riguarda i risultati della contrattazione, l’obiettivo cruciale di
questo nuovo interventismo europeo è «aggiustare», allo scopo di colmare il
divario di competitività (dei costi) in Europa tra i paesi «in surplus» e i pae-
si «in deficit». Il risultato di questa enfasi unilaterale sul congelamento e sul
taglio dei salari è stato l’aumento della competizione salariale, che a propria
volta ha prodotto una spirale verso il basso dei salari reali nella maggioran-
za degli Stati membri dell’Unione. Tuttavia, studi recenti dimostrano che
l’approccio interventista dell’austerità, con la sua forte enfasi sui salari come
meccanismo chiave di aggiustamento, è stato non solo inefficace nel risol-
vere il problema degli squilibri macroeconomici, ma ha anche aggravato il
debito e i problemi di crescita dei paesi in deficit (Holland, 2012; Horn et
al., 2012). Lo stesso Fondo monetario internazionale ha recentemente os-
servato che le politiche di austerità potrebbero essere andate troppo lonta-
no, dato che stanno visibilmente indebolendo la crescita economica e con-
tribuendo al forte aumento della disoccupazione (Blanchard, Leigh, 2013;
International Monetary Fund, 2012c).

L’approccio interventista del taglio dei salari è discutibile almeno per due
aspetti. In primo luogo, considera i salari principalmente come un fattore
di costo e trascura il loro ruolo nel creare o stabilizzare la domanda interna.
Così, soprattutto nei paesi in cui la crescita si basa più sulla domanda inter-
na che sulle esportazioni, i potenziali effetti positivi della riduzione dei sa-
lari e dei costi unitari del lavoro sulle esportazioni nette possono essere più
che compensati dall’impatto negativo della riduzione dei salari sulla doman-
da interna. In secondo luogo, la forte enfasi sul miglioramento della com-
petitività dei costi dei paesi in deficit rispetto a quelli in surplus ignora il fat-
to che i due gruppi di paesi non sono in diretta competizione, per via della
differenza della loro struttura industriale e della complessità dei panieri di
merci destinate alle esportazioni. Pertanto i tagli dei salari nei paesi medi-
terranei fanno poco per migliorare la posizione competitiva di questi ultimi
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rispetto a paesi come la Germania, che spesso viene utilizzata come punto
di riferimento centrale. Piuttosto che affrontare il problema reale della com-
petitività non basata sui prezzi nei paesi in deficit, la strategia dei salari com-
petitivi innesca una gara al ribasso che porta le economie diritte verso la
trappola deflazionistica (Janssen, 2011, p. 4).

Per quanto riguarda le procedure della contrattazione, il nuovo interven-
tismo europeo ha portato un attacco frontale ai sistemi consolidati di con-
trattazione multi-employer, in particolare nei paesi che hanno ricevuto assi-
stenza finanziaria dalle istituzioni sovranazionali. Poiché gran parte di que-
sti paesi aveva in precedenza un livello relativamente alto di centralizzazio-
ne e di copertura della contrattazione, l’interventismo indotto dall’austerità
ha portato a uno smantellamento degli accordi salariali esistenti, sia abolen-
do del tutto le istituzioni che fissavano i salari cross-settoriali (come in Ir-
landa e in Romania) sia svuotando progressivamente i sistemi esistenti di
contrattazione collettiva settoriale, come nel caso della Grecia, del Portogal-
lo e della Spagna. In misura minore lo stesso è avvenuto in Italia, dove i sin-
dacati però hanno avuto maggiore successo (finora) nel respingere le rifor-
me procedurali più radicali del sistema tradizionale di contrattazione coor-
dinata. 

Di conseguenza ha avuto luogo un processo di convergenza delle struttu-
re della contrattazione collettiva nel gruppo dei «paesi in crisi», con i paesi
del Mediterraneo che si sono avvicinati al modello di contrattazione collet-
tiva frammentato e decentralizzato caratteristico della maggioranza dei pae-
si dell’Europa Centrale e Orientale (Meardi, 2012a). Allo stesso tempo, tut-
tavia, il nuovo interventismo europeo ha accentuato la divergenza tra i «pae-
si in crisi» e quelli cosiddetti «centrali» dell’Unione (di cui fanno parte Au-
stria, Benelux, Francia, Germania e Stati nordici), dove le istituzioni della
contrattazione collettiva sono rimaste piuttosto stabili e dove la crisi, sem-
mai, ha rafforzato la tendenza già in atto verso la decentralizzazione control-
lata, senza tuttavia compromettere in modo sostanziale il ruolo dominante
della contrattazione di settore (Keune, 2011, pp. 143-144). Tuttavia, il fat-
to che finora solo i paesi del Mediterraneo siano interessati da questa ten-
denza alla convergenza non significa che i «paesi centrali» restino immuni
dalla pressione politica per decentralizzare i loro sistemi di contrattazione
collettiva. Nelle più recenti raccomandazioni per paese, ad esempio, è stato
chiesto al Belgio di decentralizzare il suo sistema di contrattazione «facili-
tando l’utilizzo di clausole di opt-out dagli accordi collettivi di settore, per
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allineare meglio la crescita salariale e gli sviluppi della produttività del lavo-
ro a livello locale» (European Council, 2012, p. 14). Inoltre, se il sistema
proposto dei patti di competitività europea diventasse realtà, le esperienze
fatte nel «laboratorio neoliberista dell’Europa meridionale» potrebbero
diffondersi in tutta l’Unione (Oberndorfer, 2013).

L’obiettivo globale del nuovo interventismo europeo è costringere gli Sta-
ti membri dell’Unione a superare tutte le «rigidità» che ostacolano la flessi-
bilità verso il basso dei salari, compreso il potere di contrattazione dei sin-
dacati. La Dg Ecfin non poteva essere più chiara nel suo rapporto sugli svi-
luppi del mercato del lavoro nel 2012, in cui classifica «la riduzione com-
plessiva del potere sindacale di regolazione dei salari» (European Commis-
sion, 2012d, p. 104) come il risultato auspicabile delle riforme del mercato
del lavoro. In questo contesto, diventa sempre più chiaro che il nuovo in-
terventismo europeo deve essere visto anche come un progetto politico per
indebolire i sindacati europei. 

Naturalmente, in un quadro di aumento della disoccupazione di massa
in molti paesi europei, per i sindacati diventa difficile contrastare tale stra-
tegia. Tuttavia ci sono almeno tre importanti elementi che caratterizzano
un approccio alternativo a una politica salariale europea. In primo luogo,
i sindacati europei (ma anche i datori di lavoro5) devono difendere il prin-
cipio dell’autonomia della contrattazione collettiva contro il crescente in-
terventismo dello Stato a livello europeo e nazionale (Janssen, 2013). Un
modo per farlo è usare le vie del diritto, presentando reclami formali a li-
vello nazionale, europeo e internazionale, per esigere l’aderenza agli impe-
gni formali che il paese in questione ha assunto ratificando le convenzioni
sui diritti sociali fondamentali. Un esempio di questo genere è il reclamo
presentato all’International Labour Office (Ilo) da diversi sindacati greci,
che riguarda le misure di austerità varate in Grecia negli ultimi due anni
nel contesto del Memorandum d’intesa concordato con la troika. In que-
sto caso la Commissione sulla libertà di associazione dell’Ilo ha constatato
che la richiesta della troika di sospendere e/o derogare dagli accordi collet-
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tivi e di decentralizzare la contrattazione collettiva violava le Convenzioni
87 e 98 dell’Ilo (International Labour Office, 2012a). Di conseguenza, la
Commissione ha sottolineato la necessità di rispettare i principi della li-
bertà di associazione e della contrattazione collettiva libera. Anche se l’Ilo
non può costringere i governi nazionali a cambiare la legislazione, il ver-
detto della Commissione offre un importante supporto morale e politico
alla posizione dei sindacati, al punto che i responsabili politici europei non
possono continuare a ignorare i forti segnali politici che vengono dalle isti-
tuzioni internazionali ed europee come l’Ilo e il Consiglio d’Europa (Eu-
ropean Trade Union Institute, 2013). 

Un altro elemento centrale per una contro-strategia sindacale consiste nel
rafforzare i tentativi di coordinare maggiormente la contrattazione colletti-
va a livello europeo. La tradizionale regola sindacale del coordinamento sa-
lariale, in base alla quale i salari reali dovrebbero aumentare in linea con la
crescita della produttività (Schulten, 2002), è ancora molto importante co-
me punto fermo per evitare la competizione salariale verso il basso. Inoltre,
un approccio più offensivo potrebbe invertire la politica salariale attualmen-
te dominante in Europa, rafforzando le istituzioni della contrattazione col-
lettiva multi-employer per favorire un regime di crescita più sostenibile o-
rientata sui salari in tutta Europa (Stockhammer, Onaran, 2012). Un ulte-
riore elemento potrebbe essere lo sviluppo di una «politica europea del sa-
lario minimo», per far sì che ogni lavoratore in Europa riceva un salario in
grado di garantire uno standard di vita dignitoso (Schulten, 2012b).

Tale approccio alternativo nei confronti di una politica salariale europea
è stato recentemente sostenuto, ad esempio, dall’Ilo. Nel suo recente Global
Wage Report l’Ilo sottolinea che, per evitare i rischi di una recessione indot-
ta dall’austerità, è importante stimolare la domanda interna, rafforzando le
istituzioni preposte alla regolazione del salario (International Labour Offi-
ce, 2012b, pp. 62-63). Un certo sostegno a questa posizione è presente an-
che all’interno della Commissione europea. La Dg Occupazione ha assun-
to infatti un approccio molto più blando rispetto ai suoi colleghi della Dg
Ecfin, riconoscendo esplicitamente la funzione dei salari nel generare la do-
manda interna e nel rafforzare l’inclusione sociale (European Commission,
2012e, 2012f).

C’è la necessità, infine, di superare la narrativa attualmente dominante
dei responsabili politici e dei governi nazionali europei, in base alla quale i
salari sono da considerare la variabile principale di aggiustamento per cor-
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reggere gli squilibri economici in Europa. In luogo dell’enfasi sui salari, oc-
correrebbe un approccio molto più ampio in direzione di un coordinamen-
to alternativo delle politiche macroeconomiche in Europa, laddove un coor-
dinamento dei salari avrebbe la funzione primaria di evitare la competizio-
ne salariale verso il basso, contribuendo a un modello di sviluppo economi-
co più sostenibile e orientato alla domanda (EuroMemoGroup, 2013; Hein
et al., 2005; Hein, Truger, van Treeck, 2011).

Appendice 1. 
I principali cambiamenti dei sistemi di contrattazione collettiva 

nei paesi dell’Unione Europea sotto sorveglianza dell’Unione, 
della Banca centrale europea e/o del Fondo monetario internazionale

grecia Legge 3899/2010 del 17 dicembre 2010

Introduzione di un nuovo tipo di «accordo collettivo speciale su base aziendale»

nelle aziende che affrontano gravi difficoltà finanziarie. Questi nuovi accordi a-

ziendali prevedono salari e altre condizioni di lavoro meno favorevoli rispetto

a quelli garantiti dai rispettivi accordi collettivi di settore, ma non meno favo-

revoli rispetto alle condizioni minime concordate nell’accordo collettivo na-

zionale. I nuovi accordi aziendali possono essere siglati dai sindacati a livello a-

ziendale oppure, se non esistono, dalle organizzazioni sindacali di settore. 

Introduzione di criteri più severi per l’estensione degli accordi di settore. L’e-

stensione è consentita solo quando i datori di lavoro coperti dall’accordo rap-

presentano almeno il 51 per cento della forza lavoro nel rispettivo settore.

Legge 4024/2011 del 27 ottobre 2011

Introduzione di una priorità generale per gli accordi aziendali su quelli di setto-

re e abolizione generale del principio di favore. Nelle aziende non sindacalizzate

o con meno di 50 dipendenti, gli accordi aziendali possono essere conclusi anche

da «altre associazioni di lavoratori» che rappresentino almeno i 3/5 della for-

za lavoro.

Legge 4046/2012 del 14 febbraio 2012

Riduzione a tre mesi della proroga degli accordi collettivi scaduti.

Ungheria Revisione del Codice del lavoro del 26 ottobre 2011

Introduzione del diritto di concludere accordi collettivi per i comitati azienda-

li, a condizione che in azienda non sia presente un sindacato i cui iscritti superi-

no il 10 per cento dei lavoratori. Il Codice del lavoro modificato consente inol-

tre agli accordi collettivi e ai contratti di lavoro individuali di regolare le con-

dizioni di lavoro in modo differente da quanto previsto dalla legge, compresa la

possibilità di accordi che derogano dalla legge a beneficio del datore di lavoro. 

Irlanda Dicembre 2009

Crollo del sistema centralizzato di contrattazione del salario in vigore da 22

anni, dopo che i datori di lavoro si sono ritirati dall’accordo di partenariato so-

ciale nazionale.
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Irlanda 

(segue)
2010-2013

Riforma dei cosiddetti Registered Employment Agreements (Reas, Accordi regi-

strati sull’occupazione) e degli Employment Regulation Orders (Eros, Ordini sul-

la regolazione dell’occupazione), che fissano i salari minimi in un numero limita-

to di settori (ad esempio, l’agricoltura e gli appalti nel settore delle costruzio-

ni e in quello elettrico).

Italia Accordo quadro nazionale del 22 gennaio 2009 

(non firmato dalla principale confederazione sindacale italiana, la Cgil):

• viene meno il ruolo del governo e della concertazione macro nella definizione

dell’indicatore di riferimento per il calcolo delle dinamiche del costo della vita

(Ipca), d’ora in poi di spettanza a organo terzo; 

• recupero programmaticamente non integrale del potere d’acquisto, essendo e-

sclusi dall’Ipca i costi energetici importati;

• triennalizzazione unificata (parte normativa ed economica) della durata del

contratto nazionale;

• clausole di uscita dal Ccnl pressoché illimitate riguardo a contenuti, tecniche

e durata;

• elemento di garanzia retributiva per chi non è coperto da contrattazione de-

centrata.

Accordo nazionale interconfederale (Confindustria) del 28 giugno 2011 

(firmato da tutte le maggiori organizzazioni sindacali)

• ribadisce il doppio livello contrattuale, con primato di quello nazionale di ca-

tegoria;

• prevede «intese modificative» del contratto nazionale di categoria a opera del

contratto aziendale che, se dotato di consenso maggioritario in seno alle Rap-

presentanze sindacali unitarie (Rsu), godrà di estensione erga omnes. Il Ccnl de-

termina scopi e ambiti in cui tali intese potranno aver luogo. Essenzialmente dif-

ficoltà economiche, ristrutturazioni, avvio di nuovi investimenti significativi. I

lavoratori potranno essere chiamati a esprimersi con referendum se uno dei sin-

dacati o almeno il 30 per cento dei lavoratori ne facessero richiesta;

• si definiscono parametri di rappresentatività per poter accedere ai tavoli nego-

ziali nazionali;

• si introducono clausole di tregua;

• non prevede alcuna possibilità di deroga della legge a opera della contratta-

zione, tanto meno se aziendale.

Art. 8, legge 148 del 14 settembre 2011

La norma, intitolata Sostegno alla contrattazione collettiva di prossimità, prevede:

• la possibilità che contratti sottoscritti a livello aziendale o territoriale da as-

sociazioni dei lavoratori comparativamente più rappresentative sul piano nazio-

nale o territoriale, o dalle Rsa operanti in azienda in base alla normativa legale

e agli accordi interconfederali vigenti, incluso quello del 28 giugno, realizzino

specifiche intese finalizzate al conseguimento di svariati scopi (maggiore occupa-

zione, qualità dei contratti di lavoro, incrementi di competitività e di salario, ge-

stione delle crisi aziendali e occupazionali, investimenti, avvio di nuove attività);

• che tali intese specifiche possono riguardare la regolazione delle materie ine-

renti all’organizzazione del lavoro e della produzione (con un elenco dettaglia-

to di temi quali l’uso di impianti audiovisivi, mansioni e inquadramento, rapporti

di lavoro atipici e a termine, orario di lavoro, assunzione e risoluzione del rap-

porto di lavoro), derogando anche alle disposizioni di legge, col solo vincolo di

rispettare il dettato costituzionale e le normative comunitarie e internazionali;

• retroattività della norma, così da legittimare il modello Fiat.



Fonte: elaborazione degli autori sulla base di Busch et al., 2013; Clauwaert, Schö-
mann, 2012; European Labour Law Network (in www.labourlawnetwork.eu/).

[Traduzione dall’inglese a cura di Carlo Gnetti]
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Portogallo Legge 23/2012 del 25 giugno 2012 

(disegno di legge approvato 46/XII del 2 febbraio 2012).

Nelle aziende con 150 o più dipendenti, gli accordi collettivi possono essere si-

glati dai comitati aziendali, previa autorizzazione dei sindacati.

Risoluzione del Consiglio dei ministri 90/2012 del 10 ottobre 2012

Introduzione di criteri più rigidi per l’estensione generale degli accordi collet-

tivi, in base ai quali i datori di lavoro coperti da tali accordi devono rappresen-

tare almeno il 50 per cento dei lavoratori di un certo settore. 

Romania Legge 62/2011 del 10 maggio 2011

La norma prevede:

• abolizione degli accordi collettivi nazionali;

• abolizione dell’estensione automatica (erga omnes) degli accordi di settore; l’e-

stensione è possibile solo se più del 50 per cento di tutti i lavoratori del setto-

re opera in aziende iscritte alle organizzazioni dei datori di lavoro firmatarie;

• un sindacato può negoziare accordi aziendali solo se rappresenta più del 50

per cento della forza lavoro dell’azienda;

• se non ci sono sindacati nell’azienda, accordi negoziati possono essere conclu-

si con altri rappresentanti dei lavoratori.

Spagna Decreto Reale 10/2010

Maggiori opzioni per ricorrere alle clausole di avversità a livello aziendale che

consentono la deroga temporanea dagli accordi di settore. Se non si riesce a

raggiungere l’accordo, si può convocare un organo arbitrale.

Decreto Reale 7/2011 del 10 giugno 2011

Estensione della possibilità di usare clausole di apertura a livello aziendale per

derogare dagli accordi di settore.

Legge 3/2012 del 6 luglio 2012 

(che approva il Decreto Reale 3/2012 del 10 febbraio 2012)

La norma prevede:

• introduzione di una priorità generale degli accordi aziendali su quelli di set-

tore;

• possibilità di derogare dagli accordi collettivi di settore tramite accordi a-

ziendali. Opzioni a livello aziendale per tali possibili divergenze riguardano qua-

si tutti gli aspetti delle condizioni di impiego e di lavoro (compresi i salari e le

strutture salariali, gli orari di lavoro, i benefici sociali ecc.);

• nelle aziende senza rappresentanza sindacale, gli accordi aziendali possono

essere conclusi da gruppi di lavoratori non sindacalizzati;

• limite di un anno alla proroga degli accordi collettivi scaduti (in precedenza

senza limiti).
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ABSTRACT

In reazione alla crisi economica è emerso un nuovo sistema europeo di governance eco-
nomica. Come parte di una politica volta a intensificare il coordinamento della politi-
ca economica, salari e contrattazione collettiva sono stati messi al centro dell’agenda po-
litica dell’Unione europea. Nuove forme di interventismo diretto nel campo delle isti-
tuzioni e degli esiti della contrattazione collettiva nazionale ambiscono ora ad accresce-
re la flessibilità verso il basso dei salari, con l’intento di aiutare i cosiddetti paesi in de-
ficit e migliorare la loro competitività nei riguardi dei cosiddetti paesi in surplus. Di
conseguenza, i salari dovrebbero divenire la principale variabile di aggiustamento al fi-
ne di aggredire gli squilibri economici esistenti. Tale interventismo consiste in tre stru-
menti principali: le Raccomandazioni rivolte specificamente a singoli paesi nell’ambito
del semestre europeo; i Memorandum fra la cosiddetta troika e i paesi che necessitano di
assistenza finanziaria internazionale; l’acquisto di buoni del tesoro tramite la Banca
Centrale Europea. In conseguenza di ciò, molti paesi europei stanno facendo i conti con
tagli e congelamenti salariali (specie nel settore pubblico), politiche salariali restrittive e
con un radicale decentramento della contrattazione collettiva, che mina la sua antica
vocazione ad essere multi-datoriale, interconfederale e/o settoriale.

In response to the economic crisis, a new system of European economic governance has
emerged. As part of a more intensified coordination of economic policy, wages and col-
lective bargaining have been set at the core of the EU policy agenda: new forms of di-
rect intervention into the institutions and outcomes of national collective bargaining
aim to increase downward flexibility of wages, with the intention of helping the so-cal-
led deficit countries to improve their competitiveness against the so-called surplus coun-
tries. Hence, wages should become the core adjustment variable to tackle economic im-
balances. In principle, this new interventionism consists of three major instruments: fir-
stly, the Country-Specific Recommendations issued in the framework of the European
Semester; secondly, the Memorandums of Understanding between the Troika and the
countries which need international financial assistance; and thirdly, the purchase of sta-
te bonds through the European Central Bank. In consequence, many European coun-
tries are faced with massive cuts and freezes in wages (particularly in the public sector),
a restrictive minimum wages policy, and a radical decentralisation of collective bargai-
ning which undermines multi-employer collective bargaining; inter-confederate and/or
sectoral.
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