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Introduzione

Enrico Sergio Levrero, Riccardo Pariboni e Davide Romaniello

La doppia crisi da COVID-19 e per la guerra russo-ucraina, con il conseguente
incremento dell’inflazione, in particolare per i prodotti energetici ed i generi
alimentari, ha determinato in tutti i paesi più avanzati una caduta del potere
d’acquisto dei salari, una crescita della povertà ed un aumento dello spreco di
lavoro nella forma di lavoratori disoccupati e sottoccupati. In Italia l’impatto è
stato particolarmente rilevante anche perché da decenni vi si osservano, in ma-
niera maggiore che in altri paesi, salari reali stagnanti, bassi tassi di crescita del
prodotto interno lordo e della produttività del lavoro, e bassi tassi di parteci-
pazione alle forze di lavoro. Scopo di questo Rapporto è quello di inquadrare
queste recenti tendenze “congiunturali” in una prospettiva di più lungo pe-
riodo, evidenziando in questo contesto  l’effetto che il quadro macroeconomico
ha avuto sulle dinamiche del mercato del lavoro, così come i riflessi che tali di-
namiche e modifiche di natura istituzionale hanno avuto sulla contrattazione
salariale ed il tenore di vita della popolazione.   

Il volume si apre (CAPItOLO II) con il contributo di Fabrizio Antenucci,
Stefano Di Bucchianico e Luigi Salvati in cui si analizza il fenomeno dello
spreco di lavoro in Italia, declinato in termini di disoccupazione, sottoccupa-
zione, bassa partecipazione alle forze di lavoro, ed incidenza del part-time in-
volontario. Il capitolo approfondisce anche gli effetti che la crisi pandemica da
COVID-19 ha avuto sul mercato del lavoro, riportando alcuni risultati di altri
Rapporti prodotti da istituzioni ed enti di ricerca. Infine, viene fornita una com-
parazione con le condizioni del mercato del lavoro in altri paesi europei. Da
questa analisi si conferma l’elevato spreco di lavoro che caratterizza da decenni
il nostro paese e la necessità, dunque, di appropriate politiche economiche volte
a garantire condizioni di piena occupazione. L’elevato spreco di lavoro viene
valutato facendo ricorso al  tasso di disoccupazione U6, che include il part-
time involontario e le forze di lavoro potenziali. Esso cresce tra il 2004 ed il
2014 dal 19,6% al 32%, per poi diminuire attestandosi tuttavia al 28,9% nel
2020. Sono anni in cui l’Italia è attraversata da crisi economiche più o meno
gravi all’interno di un contesto di forte stagnazione della domanda aggregata
determinata anche dalle politiche di austerità implementate in Europa dopo la
crisi dei debiti sovrani.  



Il CAPItOLO III, ad opera di Claudia Fontanari e Riccardo Pariboni, offre
una prospettiva critica sulle metodologie adottate dalle istituzioni europee per
misurare la disoccupazione strutturale ed il prodotto potenziale, evidenziando
le implicazioni che ne derivano per il calcolo dello spazio fiscale di cui ogni
paese può disporre per condurre politiche fiscali discrezionali. In particolare,
posti, nell’ambito delle attuali regole europee, gli obiettivi del pareggio strut-
turale e di un saldo di bilancio effettivo da correggere con politiche discrezionali
determinato dalla dimensione dell’output gap (ovvero dalla differenza tra pro-
dotto effettivo e prodotto potenziale), Fontanari e Pariboni evidenziano come
la dipendenza, nelle metodologie di calcolo utilizzate, dell’output potenziale
dal valore di trend dell’output effettivo implica che, se l’economia fluttua per
diversi anni intorno ad un livello medio di attività che è lontano dal pieno uti-
lizzo delle risorse produttive, la politica fiscale non può essere utilizzata per cor-
reggere tale sottoutilizzo di risorse ma solo per correggere le fluttuazioni del
reddito intorno a quella tendenza media, identificata erroneamente con il pro-
dotto potenziale. Così, per l’endogeneità delle stime dell’output potenziale dal
trend dell’output effettivo, anche in recessioni profonde non si osserveranno
mai output gap molto ampi a causa delle revisioni al ribasso delle stime del pro-
dotto potenziale, riducendosi con ciò i margini di manovra delle politiche fi-
scali. La conclusione che se ne trae è che, in assenza di modifiche degli assetti
istituzionali europei, con il ripristino delle regole europee sospese con la crisi
da COVID-19 non si potranno utilizzare politiche fiscali in deficit per sostenere
la domanda aggregata, e ciò tanto più quanto maggiori saranno gli aumenti
dei tassi di interesse e dunque il costo aggiuntivo per il servizio del debito pub-
blico. 

Il CAPItOLO IV, scritto da Matteo Deleidi, Davide Romaniello e Luigi
Salvati, offre una prospettiva “granulare” sulla situazione contrattuale dei lavo-
ratori in Italia. Adottando un punto di osservazione settoriale e per tipologia
contrattuale, vi si analizzano le variazioni nel grado di copertura della contrat-
tazione collettiva, nel tasso di sindacalizzazione e nel grado di flessibilità dei
rapporti di lavoro, al fine di fornire una disamina dell’evoluzione negli ultimi
decenni del grado di conflittualità contrattuale e salariale nel nostro Paese. I
cambiamenti settoriali dell’occupazione a favore di settori meno sindacalizzati,
l’incremento del numero di occupati in imprese di piccole e medie dimensioni
dove più difficile risulta l’organizzazione dei lavoratori, l’aumentata diffusione
dei contratti a tempo determinato, ed in generale la maggiore flessibilità del
mercato del lavoro (indicata dalla caduta dell’indicatore EPL calcolato dal-
l’OECD), sono tra i fattori che, insieme ad elevati e persistenti livelli di disoc-
cupazione e sottoccupazione di lavoro, e ad elementi di natura politico-sociale,
hanno ridotto dalla fine degli anni settanta del secolo scorso il tasso di sinda-
calizzazione e la forza contrattuale dei lavoratori. 

I due capitoli successivi analizzano gli effetti di questi mutamenti sulla
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distribuzione personale e funzionale del reddito. Michele Bavaro, nel CAPItOLO
V, mostra come povertà e disuguaglianze si siano evolute in Italia nel corso
degli ultimi anni, fornendo, oltre ad una descrizione delle diverse misure uti-
lizzate per descrivere il fenomeno, anche una panoramica sulle politiche messe
in atto di contrasto alla povertà. Ne emerge che, sebbene l’Italia si ponga come
uno dei Paesi occidentali con un livello di disuguaglianza meno pronunciato,
l’incremento nella concentrazione dei redditi e della ricchezza, dovuto soprat-
tutto a trasformazioni agli estremi della distribuzione, e l’aumento della povertà
risultano negli ultimi decenni elevati, richiamando la necessità di politiche re-
distributive ed un aumento della tassazione per i redditi più elevati ed i patri-
moni – almeno per quelli oltre una certa soglia. L’autore si sofferma poi sul
fenomeno della povertà lavorativa, inizialmente osservabile principalmente nei
paesi anglosassoni, ma ora diffuso anche nei paesi europei e in Italia. Definiti
come lavoratori poveri coloro che, pur lavorando per almeno 7 mesi l’anno,
ottengono un reddito annuo minore del 60% della mediana dei salari annuali,
Bavaro mostra che nel 2017 quasi un terzo dei lavoratori risulta classificabile
come povero nel nostro paese.  

Nel CAPItOLO VI, Walter Paternesi Meloni e Riccardo Pariboni analiz-
zano l’andamento in Italia e in altri paesi europei dei salari reali, del costo del
lavoro per unità di prodotto, e della quota dei salari, in aggregato e nei princi-
pali settori. Ne risulta che negli ultimi trent’anni il potere d’acquisto del salario
medio in Italia e nei paesi della periferia meridionale europea è rimasto sostan-
zialmente stabile e su un livello significativamente più basso di quello di Fran-
cia, Germania, Regno Unito e paesi scandinavi. La forbice si è allargata in
maniera sensibile nel corso degli anni, fino a toccare tra Italia e Germania nel
2020 i 16.000 dollari. Riguardo alla quota dei salari nel reddito nazionale, si
assiste in Italia ad una sua caduta dalla fine degli anni ’70 al 2000, e più che in
altri paesi avanzati. Successivamente la quota aumenta, moderatamente fino
alla crisi del 2008-09 e poi più intensamente, coerentemente con quanto si os-
serva di solito nel corso delle recessioni economiche. La caduta complessiva
della quota dei salari appare tanto più significativa se si tiene conto che in essi
risultano computati i redditi da lavoro dei grandi manager, le cui retribuzioni
dovrebbero in realtà includersi nei profitti d’impresa. Significativo poi è che la
diminuzione della quota dei salari rispecchia una crescita del tasso di remune-
razione netta del capitale, ovvero degli utili complessivi al netto degli ammor-
tamenti in proporzione al valore del capitale, piuttosto che (contabilmente) un
aumento del rapporto capitale-prodotto, che darebbe luogo ad un incremento
della quota dei profitti anche per un dato saggio del profitto. 

Il CAPItOLO VII, scritto da Maria Giovannone, analizza alcuni cambia-
menti nella legislazione sul lavoro e in materia di welfare indotti dalla pande-
mia, che hanno interessato l’organizzazione del lavoro, la formazione, la natura
degli ammortizzatori sociali e le politiche attive per il lavoro. In particolare, nel
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capitolo si mette in evidenza come l’architettura del nuovo sistema di forma-
zione professionale si sia accompagnato con un rafforzamento degli strumenti
di raccordo con il regime di protezione sociale, a sua volta oggetto di riforma.
Si sottolinea poi come la crisi abbia messo a nudo alcune criticità del sistema
degli ammortizzatori sociali, da ultimo revisionato nel 2015, richiedendo dap-
prima una serie di interventi emergenziali per sostenere il reddito dei lavoratori
durante l’emergenza e, successivamente, un riordino “espansivo” degli ammor-
tizzatori in costanza e in assenza di rapporto di lavoro, che ha ampliato le maglie
protettive del lavoro dipendente, lasciando tuttavia ancora scoperte determinate
istanze di tutela dei lavoratori non standard e più vulnerabili.

Nel CAPItOLO VIII, Fabiola Lamberti e Nicola Caravaggio utilizzano il
sistema delle Comunicazioni Obbligatorie per fornire una prospettiva della
evoluzione storica e legislativa del lavoro in somministrazione, dal Pacchetto
treu al Decreto dignità, mettendo in luce anche possibili abusi di questo stru-
mento. Le informazioni del campione utilizzato hanno consentito di catturare
l’intera domanda di lavoro da parte delle aziende nel mercato del lavoro italiano
e di sviluppare un’indagine critica della domanda di somministrazione rispetto
alla domanda di lavoro complessivamente intesa. Il campione è costituito da
oltre 26 milioni di osservazioni relative a contratti attivati, modificati o cessati
dal 2008 sino al primo trimestre 2022, mentre il numero di lavoratori interes-
sati è di circa 4,5 milioni. Attraverso l’analisi della più recente giurisprudenza
del lavoro tramite agenzia, nel capitolo si propone una riflessione sull’adegua-
tezza della normativa nazionale rispetto alla regolamentazione europea, inda-
gando l’effettività delle disposizioni che, recependo la direttiva europea
2008/104, impongono agli Stati membri di adottare discipline nazionali che
contengano misure adeguate a preservare la natura temporanea del lavoro tra-
mite agenzia. 

Infine, nel CAPItOLO IX Sergio Levrero, anche alla luce delle analisi svolte
nel Rapporto, trae alcune conclusioni relative alle dinamiche della distribuzione
del reddito, dei prezzi e dell’occupazione in Italia negli ultimi decenni e si sof-
ferma su alcuni dilemmi di politica economica nell’attuale contesto europeo.
L’analisi si conclude con l’indicazione di alcune possibili misure per stabilizzare
i prezzi e difendere il potere d’acquisto dei salari, evitando con ciò un ulteriore
impoverimento della popolazione lavoratrice nel nostro paese.    
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II

Lo spreco di lavoro in Italia

Fabrizio Antenucci, Stefano Di Bucchianico e Luigi Salvati

In questo capitolo si fornirà una descrizione analitica dell’andamento del mer-
cato del lavoro in Italia dagli anni Novanta dello scorso secolo fino al 2020 con
l’obiettivo di valutare quanta forza lavoro sia risultata non utilizzata. Si tratta
di un periodo di tempo in cui il mercato del lavoro è stato oggetto di varie ri-
forme sia in materia di politiche attive e passive del lavoro che in campo pen-
sionistico che hanno influenzato gli indicatori del mercato del lavoro, il che
spiega perché si darà rilevanza a questi cambiamenti. Le condizioni del mercato
del lavoro dipendono però principalmente dall’andamento della produzione e,
dunque, della domanda aggregata. Nelle fasi di crescita economica è plausibile
aspettarsi che la partecipazione al mercato del lavoro e l’occupazione aumentino
e che la disoccupazione diminuisca; viceversa, nelle fasi stagnanti, o addirittura
recessive, la forza lavoro e l’occupazione potrebbero contrarsi e la disoccupa-
zione aumentare. Nello specifico, nel periodo considerato l’Italia è stata attra-
versata da crisi economiche più o meno gravi all’interno di un contesto di forte
stagnazione della domanda aggregata. In particolare, il livello di produzione,
espresso in termini reali (a prezzi costanti), nel 2019 si trovava ancora al di
sotto del livello precedente alla crisi globale che ha investito l’Italia nel 2008.
tali circostanze fanno sì che il mercato del lavoro in Italia non possa conside-
rarsi in condizioni ottimali. 

Per sviluppare l’analisi, questo capitolo è organizzato come segue. Nel
primo paragrafo forniremo evidenze sugli indicatori che vengono comune-
mente utilizzati per descrivere la condizione del mercato del lavoro, quali il
tasso di partecipazione, il tasso di occupazione e il tasso di disoccupazione.
Quest’ultimo sarà oggetto di un approfondimento nel secondo paragrafo, in
cui viene ricostruito un indicatore “allargato” della disoccupazione che tiene
conto di varie forme di sottoutilizzo delle forze di lavoro. Successivamente, nel
terzo paragrafo si passeranno in rassegna i rapporti, prodotti da enti e istitu-
zioni, che si sono occupati di quanto accaduto nel mercato del lavoro nell’ul-
timo biennio, ed in particolare nel 2020, contrassegnato dalla crisi pandemica.
Da ultimo, il capitolo si chiude con un’analisi comparativa tra l’Italia e altri
paesi europei confrontando gli indicatori relativi alla disoccupazione e ai tassi
di partecipazione della popolazione in età lavorativa. 



2.1.   L’evoluzione dei tassi di partecipazione, occupazione e disoccupazione

Il mercato del lavoro in Italia ha subito negli ultimi decenni cambiamenti non
soltanto in aggregato ma anche nella composizione dei tassi di attività, di occu-
pazione e di disoccupazione che sono stati determinati dall’agire simultaneo della
contingenza macroeconomica e di numerose riforme del mercato del lavoro. 

Nel merito, il tasso di partecipazione in Italia si attesta su livelli sensibil-
mente inferiori al contesto europeo (Fig. 2.1) e minori dell’obiettivo fissato nel
2010 del 75% nel 2020 (Strategia Europa 2020) – e nell’arco temporale osser-
vato si allontana ulteriormente da quelli rilevati nei principali paesi considerati
a causa di una crescita a singhiozzo, contraddistinta da un periodo di flessione
tra il 2004 e il 2011. Un raffronto con il caso tedesco sembra indicarci che le
diverse condizioni macroeconomiche possono aver avuto un peso nel determi-
nare la differente evoluzione dei tassi di partecipazione. La Germania dal 2004
registra un costante aumento del tasso di attività, se non per una lieve flessione
tra il 2011 e il 2012, che è il più alto per distacco tra quelli considerati. Ciò è
la logica conseguenza del fatto che in questi ultimi decenni la Germania ha raf-
forzato il suo ruolo di motore dell’economia europea.

L’aumento, seppur insoddisfacente, della partecipazione al mercato del
lavoro in Italia si accompagna ad una maggiore occupazione. Il tasso di occu-
pazione in aggregato è cresciuto dal 52,2% registrato nel 1993 al 58,1% nel
2020, segnando una sensibile flessione rispetto al 2019 (59%) a causa della
pandemia. Nonostante tale aumento, il tasso di occupazione italiano resta però
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Fonte: Eurostat, LFS series

Figura 2.1 – Tassi di attività  in Italia e in altri paesi europei (valori percentuali)



ancora molto basso. Dal confronto con altri paesi europei (Fig. 2.2) emerge
come la percentuale di occupati in Italia sia molto simile a quella in Grecia e
resti molto lontana dalla media europea1 e distante quasi 20 punti percentuali
dalla Germania. Il dato più significativo è relativo al periodo tra il 2008 e il
2013, in cui si registra una sensibile contrazione del tasso di occupazione in
molti paesi europei, a seguito prima della crisi globale del 2008 e poi della crisi
dei debiti sovrani che ha colpito in particolar modo Grecia, Spagna, Portogallo
e la stessa Italia. Le politiche di austerità implementate in questi paesi hanno
depresso la domanda aggregata e di conseguenza l’attività economica da cui di-
pende la domanda di lavoro.

Di riflesso, come è possibile osservare in Fig. 2.3, nello stesso periodo
2008-2013 il tasso di disoccupazione italiano raggiunge livelli molto elevati
(nel 2014 è al 12,9%). Dal 2015 comincia invece una fase di riduzione della
disoccupazione, seppure molto contenuta, che porta il tasso di disoccupazione
al 10,2% nel 2019 – sensibilmente superiore alla media europea, alla Francia
e allo stesso Portogallo – che contrasta con il 3,2% della Germania nello stesso
anno. Non indicativa di un miglioramento delle condizioni del mercato del la-
voro è poi l’ulteriore diminuzione del tasso di disoccupazione che si registra

1 Si ricorda al riguardo che l’Unione Europea ha fissato nella cosiddetta “Dichiarazione di
Porto” del 2021 l’obiettivo di raggiungere un tasso di occupazione del 78% per il 2030, valore
raggiunto ad esempio dal Portogallo a differenza dell’Italia.
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Fonte: Eurostat, LFS series

Figura 2.2 – Tasso di occupazione in Italia e in altri paesi europei (valori percentuali)



nel 2020 (9,4%), in quanto dovuta ad un forte aumento del numero degli
inattivi (per un maggiore approfondimento si veda il paragrafo 2.3).

Per la specificità dell’economia italiana, è inoltre utile soffermarsi sulle
differenze territoriali. È ben noto come in Italia vi sia un forte divario tra le re-
gioni settentrionali e quelle meridionali, ancora più accentuato dal processo di
desertificazione industriale che ha investito il Mezzogiorno da diversi anni
(Rapporto SVIMEZ, 2015). Un chiaro segnale è rappresentato da quanto ac-
caduto negli anni che comprendono la crisi del 2008 e la sua lunga coda fino
al 2011, in cui il tasso di attività aumenta al Nord e al Centro ma si riduce al
Sud, in particolar modo, e nelle Isole. La fragilità del tessuto produttivo meri-
dionale è emersa ancora di più in questi anni segnati dal Covid, le cui riper-
cussioni economiche sono state molto più evidenti in questa macroregione
nonostante la pandemia si sia diffusa maggiormente nelle regioni settentrionali
(Rapporto SVIMEZ, 2021). Di conseguenza, i più alti tassi di attività nel Nord
riflettono uno stato di salute migliore del mercato del lavoro rispetto a quello
meridionale2. Anche l’andamento nel tempo, come evidenziato dalla Fig. 2.4,

2 Va sottolineato come già prima del 1999 la situazione nel Sud Italia fosse peggiorata. Ciò è
dipeso dal progressivo deterioramento delle politiche di sviluppo nelle regioni meridionali, a
cavallo tra gli anni Ottanta e Novanta del secolo scorso, che ha portato poi alla chiusura della
Cassa del Mezzogiorno, contribuendo ad aumentare il divario tra Nord e Sud.

18

A cura di E.S. Levrero, R. Pariboni e D. RomanielloRapporto AStRIL 2022

Fonte: Eurostat, LFS series

Figura 2.3 – Tassi di disoccupazione  in Italia e in altri paesi europei (valori percentuali)



permette di comprendere come l’aumento del tasso di attività, che abbiamo
osservato a livello nazionale, sia un fenomeno che riguarda esclusivamente il
Nord e il Centro.

Il tasso di occupazione ha dinamiche molto simili a quelle del tasso di
partecipazione (Fig. 2.5). Il dato più interessante in questo caso si riscontra nei
primi anni di osservazione. In particolare, seppur con distanze enormi, le re-
gioni meridionali presentano in quegli anni dinamiche simili a quelle riscon-
trabili nelle regioni settentrionali. tuttavia, dai primi anni Duemila comincia
un periodo di declino occupazionale nel Sud, che ne ha aggravato la condizione
e lo ha allontanato dal resto del paese. Una possibile spiegazione di questo an-
damento potrebbe essere trovata, almeno in parte, nella Riforma del titolo V
della Costituzione (l. Cost. 3/2001) e nei successivi progetti di “Autonomia
differenziata” (Viesti, 2016). Infatti, il federalismo fiscale ha limitato le possi-
bilità di spesa per le regioni del Mezzogiorno che, al contrario, necessiterebbero
di un ampliamento della spesa pubblica per uscire dalla loro condizione di pro-
fonda arretratezza.
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Fonte: Eurostat, LFS series

Figura 2.4 – Tassi di attività  in Italia per macroregioni
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Fonte: Eurostat, LFS series

Figura 2.5 – Tasso di occupazione nelle macroregioni italiane

Fonte: Eurostat, LFS series

Figura 2.6 – Tasso di disoccupazione nelle macroregioni italiane



Un riscontro al riguardo, osservando la Fig. 2.6, lo fornisce il tasso di di-
soccupazione. Nello specifico, tra il 1999 e il 2007 questo indicatore ha mo-
strato una fase di convergenza tra le macroregioni. La più veloce contrazione
del tasso di disoccupazione nelle regioni meridionali è spiegata anche dalla con-
trazione delle forze di lavoro, come abbiamo osservato in Fig. 2.4. Con la crisi
globale del 2008 e, in particolare, con la crisi del debito sovrano del 2011, as-
sistiamo ad una inversione di tendenza. Se ne potrebbe dedurre che l’austerità
abbia avuto un effetto asimmetrico tra le macroregioni, evidenziando come,
soprattutto nelle regioni più arretrate, l’economia non possa prescindere dal-
l’intervento del soggetto pubblico.

Un’ultima considerazione, a livello di macroregioni, riguarda la distin-
zione per sesso. Dalla Fig. 2.7 si evince come l’aumento del tasso di attività re-
gistrato nel Nord e nel Centro sia il risultato di movimenti eterogenei ma nella
stessa direzione dei tassi di attività maschili e femminili. Di contro, nel Sud e
nelle Isole si manifesta una riduzione del tasso di attività maschile, che rappre-
senta un segnale evidente di come siano diminuite le possibilità di trovare lavoro
a causa dell’avversa situazione economica. Inoltre, l’aumento della partecipa-
zione delle donne al mercato del lavoro è sensibilmente inferiore a quello che
si osserva al Nord e al Centro. Ciò non sorprende, data la storica persistente
scarsa partecipazione delle donne nelle regioni del Mezzogiorno, dovuta alla
maggiore carenza di concrete opportunità di lavoro e alla presenza di un im-
portante e grave differenziale retributivo (Miotti, 2019).
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Fonte: Eurostat, LFS series

Figura 2.7 – Tasso di attività nelle macroregioni italiane per sesso



A livello nazionale la situazione non migliora granché. Come si evince
dalla Fig. 2.1, tra il 1993 e il 2020, in Italia il tasso di attività è aumentato in
generale dal 58,2% al 64,1%. Si delinea, tuttavia, uno scenario diverso per gli
uomini e per le donne: mentre per i primi l’andamento rileva una leggera fles-
sione, per le donne si osserva un incremento (Fig. 2.8). tuttavia, questo incre-
mento risulta insufficiente poiché in Italia il tasso di partecipazione femminile
è nettamente inferiore alla media dell’Unione Europea (si veda il paragrafo 2.5
per una comparazione tra l’Italia e gli altri paesi europei). Si riduce dunque il
divario tra uomini e donne in termini di partecipazione attiva al mercato del
lavoro ma tale distanza rimane elevata. Nel 2020, infatti, i tassi di attività degli
uomini e delle donne sono rispettivamente pari al 73,6% e al 54,7%.

Una diversa prospettiva riguardo ai tassi di partecipazione tra uomini e
donne la fornisce il dato relativo al livello di istruzione. Come è possibile os-
servare in Fig. 2.9, coloro che possiedono un’istruzione terziaria hanno la par-
tecipazione più elevata. Inoltre, quest’ultima risulta essere molto simile tra
uomini e donne e, durante il periodo osservato, il divario è diminuito. Ciò,
tuttavia, non è dovuto ad un aumento della partecipazione femminile bensì ad
una flessione della partecipazione degli uomini maggiore di quella femminile.
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Fonte: Eurostat, LFS series

Figura 2.8 – Tasso di attività in Italia per sesso
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Un ulteriore aspetto che possiamo cogliere è la profonda differenza nei
tassi di attività, tra uomini e donne, nei livelli di istruzione più bassi. In parti-
colare, per coloro che possiedono al massimo un diploma di scuola secondaria
inferiore si osserva una partecipazione degli uomini quasi doppia rispetto a
quella delle donne. Un tempo si sarebbe potuto spiegare, almeno in parte, tale
fenomeno ritenendo le mansioni lavorative collegate ai più bassi livelli di istru-
zione come quelle che richiedono un maggiore impiego di forza fisica. tale cor-
rispondenza si è ridotta però notevolmente nel corso degli anni e, dunque,
acquista più peso un’altra spiegazione. Nel merito, livelli di istruzione più bassi
riflettono in larga parte quegli stessi fattori sociali e culturali che spesso costrin-
gono la donna ai soli lavori di cura – i quali peraltro, rimanendo per lo più al
di fuori della sfera di mercato, sono spesso sprovvisti di una remunerazione.

In linea con quanto emerso dall’analisi sul tasso di partecipazione, si os-
serva un aumento dell’occupazione femminile (Fig. 2.10). Infatti, il tasso di
occupazione femminile passa dal 35,9% del 1993 al 49% nel 2020. Si tratta
anche in questo caso di una percentuale ancora molto distante dalla media eu-
ropea. Inoltre, analogamente a quanto si osserva per il tasso di partecipazione,
l’occupazione femminile resta ben lontana da quella maschile, e per di più nel
2020 registra una flessione maggiore di quella maschile, come segnale di una
condizione più fragile della donna nel mercato del lavoro italiano. Ma se la

Fonte: Eurostat, LFS series

Figura 2.9 – Tasso di attività in Italia per livelli d’istruzione (blu, scuola secondaria 
inferiore; arancione, scuola seconda superiore; grigio, istruzione terziaria) e sesso



questione femminile resta un problema evidente, non si può dire che l’occu-
pazione maschile sia al riparo da criticità. Nel merito, tra il 1993 e il 2020 il
tasso di occupazione degli uomini registra una lieve flessione, nonostante una
flebile ripresa che si è avuta tra il 2014 e il 2019. In particolare, nel 1993 l’in-
dice si attestava al 68,9% per passare nel 2020 al 67,2% (nel 2019 era il 68%).

Guardando al tasso di disoccupazione (Fig. 2.11), troviamo una situa-
zione opposta, o meglio complementare, a quella relativa al tasso di occupa-
zione. Nello specifico, il tasso di disoccupazione maschile tra il 1993 e il 2020
è aumentato, mentre quello femminile è diminuito. tuttavia, per entrambi i
sessi il tasso di disoccupazione nel 2020 risulta essere sensibilmente superiore
al minimo raggiunto nel 2007, in particolar modo per gli uomini che sono
passati dal 5% all’8,6% con un picco del 12,1% nel 2014 (per le donne era il
13,9%). Il dato relativo agli uomini risulta particolarmente significativo perché
corrisponde ad una più alta partecipazione attiva nel mercato del lavoro. Ciò
riflette, ancora una volta, le difficoltà di trovare un posto di lavoro in quest’ul-
timo decennio segnato da una evidente debolezza della domanda aggregata. La
disoccupazione femminile dal 14,9% registrato nel 1993 scende al 10,4% nel
2020. Era l’11,3% nel 2019, segno di come durante l’anno dello scoppio della
pandemia le donne abbiano rappresentato una quota sostanziale dell’aumento
degli inattivi.
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Fonte: Eurostat, LFS series

Figura 2.10 – Tasso di occupazione in Italia per sesso



Spostando l’analisi sulle diverse fasce d’età della popolazione possiamo
cogliere un altro aspetto rilevante. Si è già detto che la debole crescita del PIL,
riflesso di una scarsa crescita della domanda aggregata, è alla base dei valori in-
soddisfacenti degli indicatori del mercato del lavoro. In questo contesto, le ri-
forme del mercato del lavoro volte a introdurre tipologie contrattuali precarie e
a bassa remunerazione, così come le riforme del sistema pensionistico, hanno
solo determinato modificazioni nella composizione di questi indici piuttosto
che nella loro dimensione. Questo emerge in particolare quando si osservano i
tassi di attività, occupazione e disoccupazione per le diverse classi di età. La Fig.
2.12 ci mostra ad esempio che nel periodo preso in considerazione il tasso di
partecipazione giovanile è andato via via diminuendo passando dal 40,8% regi-
strato nel 1993 al 23,8% del 2020. Se da un lato questa forte flessione del tasso
di attività giovanile è stata determinata dalla crescita del tasso di scolarizzazione –
ancora inferiore, tuttavia, alla media europea3 – dall’altro riflette soprattutto le
crescenti difficoltà che i giovani incontrano nell’entrare nel mondo del lavoro.
Si tratta di un fenomeno non esclusivamente italiano perché presente in tutte le
economie avanzate e che ha generato diffusi pregiudizi attorno ai più giovani,
appellati spesso come choosy e privi della volontà di lavorare. Ma se anche ci

3 Nello specifico, nel 1993 il 65,8% dei giovani tra i 15 e i 24 anni possedeva al massimo il di-
ploma di scuola media inferiore mentre nel 2020 questa percentuale è scesa al 49,6% (fonte:
Eurostat, LFS series).
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Fonte: Eurostat, LFS series

Figura 2.11 – Tasso di disoccupazione in Italia per sesso



fosse un rifiuto del genere, ciò potrebbe semplicemente essere il risultato della
condizione di maggiore instabilità lavorativa ed al tempo stesso di minore re-
munerazione determinata dal crescente numero di contratti atipici introdotti
con diverse riforme del mercato del lavoro – contratti che vengono riservati in
misura preponderante ai lavoratori più giovani (Barbieri e Scherer, 2005).

Viceversa, il tasso di partecipazione della popolazione più anziana au-
menta, superando quella più giovane tra il 2005 e il 2006, per effetto delle di-
verse riforme in materia pensionistica che hanno costantemente innalzato l’età
pensionabile. Solamente nel primo periodo tra il 1993 e il 1997 – nonostante
la riforma Amato (D. Lgs. 503/1992) avesse aumentato l’età pensionabile dai
55 ai 60 anni per le donne e dai 60 ai 65 per gli uomini – si registra un lieve
calo nel tasso di attività delle persone comprese nella fascia d’età tra i 55 e i 64
anni. tra il 1997 e il 2003, l’aumento è contenuto e questo può essere in parte
spiegato dall’innalzamento dai 35 ai 40 anni di contribuzione per godere della
pensione di anzianità lavorativa come risultato della riforma Dini (L. 335/1995).
tra il 2003 e il 2018, dopo la riforma Maroni (l. delega n. 243/2004), con il fa-
moso “scalone”4, e dopo la riforma Fornero (d.l. 201/2011, convertito dalla l.
214/2011)5, il tasso di partecipazione dei lavoratori nella fascia d’età più alta è
cresciuto notevolmente, passando dal 31,5% del 2003 al 57,1% del 20206.

4 Per “scalone” si intende l’aumento dell’età minima pensionabile dai 57 ai 60 anni.
5 La riforma Fornero ha previsto un aumento degli anni di contribuzione per la pensione di
anzianità di servizio (42 anni e 10 mesi per gli uomini, 41 anni e 10 mesi per le donne).
6 Inoltre, il D.L. 78/2010 convertito con L. 122/2010 (cd. Riforma Sacconi del 2010) ha pre-
visto, dal 1° gennaio 2013, il progressivo innalzamento dei requisiti per l’accesso alla pensione
(di vecchiaia e anzianità di servizio) legandoli alle aspettative di vita.
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Fonte: Eurostat, LFS series

Figura 2.12 – Tasso di attività in Italia per età



Se ne potrebbe dedurre, confrontando le due classi di età, che la minor
partecipazione dei giovani – per quanto, come abbiamo detto, almeno in parte
dovuta al peggioramento delle tipologie contrattuali e delle remunerazioni –
dipenda anche dalla maggiore presenza dei lavoratori più anziani, ovvero che
queste opposte tendenze siano due facce della stessa medaglia. Infatti, in un
paese come l’Italia, in cui non vi è crescita economica, è impensabile che possa
essere coinvolto stabilmente nella produzione un numero maggiore di indivi-
dui. Se per un dato livello produttivo, per effetto delle riforme in tema pensio-
nistico, i lavoratori più anziani sono maggiormente attivi nel mercato del
lavoro, ci saranno meno opportunità per i più giovani7.

Analogamente, dalla Fig. 2.13 si evince come il tasso di occupazione tra
il 1993 e il 2020 ricalchi l’andamento del tasso di attività. Ciò rende evidente
il legame tra le due grandezze, ribadendo un concetto già espresso in prece-
denza. È la possibilità di trovare un lavoro, attraverso l’andamento della do-
manda aggregata, a condizionare la partecipazione al mercato del lavoro e
l’occupazione. tanto minori saranno tali possibilità, tanto minori saranno la
partecipazione e l’occupazione. Per completare tale ragionamento, guardiamo
al tasso di disoccupazione. La Fig. 2.14 ci mostra un andamento molto simile,
seppure con livelli diversi, tra gli indici relativi alle tre diverse classi d’età, con
una dinamica che segue quella dell’indice aggregato analizzata nel confronto
europeo (Fig. 2.3). Si osserva in particolare la maggiore difficoltà a partire dal
2008 nel trovare lavoro per tutte le classi d’età, anche se in misura diversa. tut-
tavia, nel caso della classe di età inferiore (15-24 anni), dal 2014 si osserva una
contrazione del tasso di disoccupazione insieme ad una diminuzione degli in-
dicatori relativi alla partecipazione e all’occupazione, che segnala un effetto di
scoraggiamento. Quando infatti il tasso di disoccupazione diminuisce nono-
stante diminuisca il tasso di occupazione significa che sempre meno giovani
partecipano attivamente al mercato del lavoro consapevoli delle difficoltà di
trovare una occupazione. tale “scoraggiamento” si accompagna spesso anche
all’abbandono degli studi, un fenomeno tristemente noto come NEEt (Not
in Education, Employment or Training), che non riguarda soltanto l’Italia ma
che ha iniziato a diffondersi in Europa e in altri paesi avanzati a partire dalla
fine dello scorso millennio (Agnoli, 2014).

7 L’ipotesi che la produzione dovrà aumentare per un aumento dell’offerta di lavoro determi-
nato da un aumento dell’eta pensionistica presuppone meccanismi più o meno automatici di
adeguamento della domanda di lavoro all’offerta specifici di una particolare teoria economica. 
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Se consideriamo ora i lavoratori nella classe di età 55-64 anni, per quanto
ne sia aumentata l’occupazione, il loro tasso di disoccupazione è cresciuto du-
rante l’arco temporale di riferimento. Ciò significa che la maggiore partecipa-
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Figura 2.13 – Tasso di occupazione in Italia per età (valori percentuali)

Fonte: Eurostat, LFS series

Figura 2.14 – Tasso di disoccupazione in Italia per età 
(valori percentuali, classe 15-24 su asse secondario)

Fonte: Eurostat, LFS series



zione di questi lavoratori al mercato del lavoro non è stata accompagnata da
una corrispondente crescita di posti di lavoro. Una parziale spiegazione può es-
sere attribuita al fenomeno degli esodati8. Un altro elemento che è intervenuto
è l’innalzamento dell’età minima per l’ottenimento della pensione di vecchiaia
che passa dai 62 anni, fissati dalla Riforma Maroni, ai 66 anni (da adeguare
agli incrementi nell’aspettativa di vita) per gli uomini come regolamentato dalla
Riforma Fornero, che ha spinto molti individui a cercare un lavoro in attesa
del raggiungimento dei requisiti. Infine, collegato anche all’allungamento del-
l’età pensionabile, l’aumento della disoccupazione potrebbe essere il risultato
del peggioramento delle condizioni economiche delle famiglie italiane causato
da anni di stagnazione economica e da una crisi da cui l’Italia sta uscendo molto
lentamente. Anche per le grandi difficoltà dei più giovani di trovare un posto
di lavoro, ciò potrebbe aver indotto un numero significativo di persone tra i
55 e i 64 anni che precedentemente erano rimaste fuori dal mercato del lavoro
a cercare un’occupazione.

In conclusione, dall’analisi congiunta dei tassi di partecipazione, di oc-
cupazione e di disoccupazione, emerge un quadro non rassicurante del mercato
del lavoro italiano. Il tasso di partecipazione è aumentato sensibilmente ma
resta molto distante (65,7% nel 2019) dall’obiettivo che si era posta l’Unione
Europea (Strategia Europa 2020) di raggiungere il 75% entro il 2020. Inoltre,
si è sottolineato come il generale aumento della popolazione attiva sia limitato
al Centro-Nord e prevalentemente dovuto ad una maggiore presenza delle
donne, con una diminuzione della partecipazione maschile nel Sud e nelle Isole
a dimostrazione del degrado economico che stanno soffrendo queste macrore-
gioni. Analogamente, il tasso di occupazione, nonostante sia cresciuto durante
l’arco temporale osservato (59% nel 2019), è ben lungi dall’avvicinarsi al livello
che si è preposta l’Unione Europea per il 2030 (78%). Seppur siano migliorate
la partecipazione e l’occupazione femminile, queste risultano essere ancora
molto distanti da quelle maschili e lontane da quanto richiesto dall’Unione Eu-
ropea. Da ultimo, l’effetto più evidente delle riforme del mercato del lavoro e
in campo pensionistico riguarda, da un lato, la minor partecipazione e coin-
volgimento nel mercato del lavoro dei più giovani e, dall’altro lato, la maggior
presenza e occupazione dei lavoratori più avanti con l’età. Se questo secondo
aspetto è un risultato auspicato dalla stessa Unione Europea, la maggiore dif-
ficoltà dei più giovani ad entrare stabilmente nel mercato del lavoro è un feno-
meno a cui guardare con molta attenzione.

8 Con il termine esodati si intendono quei lavoratori che avevano firmato il licenziamento vo-
lontario in cambio dell’indennità di mobilità nel lasso di tempo che sarebbe intercorso fra l’ab-
bandono del lavoro e l’arrivo dell’età della pensione, e che in seguito alla Riforma Fornero
hanno visto posticipato il loro diritto a goderne.
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2.2   Sottoccupazione e part-time involontario: implicazioni per la 
       misurazione dello “spreco” di lavoro

In Italia, il fenomeno della sottoccupazione, sebbene meno diffuso che
in altri Paesi Europei (Fig. 2.15), mostra un costante peggioramento sin dal-
l’inizio degli anni 2000. Si definiscono sottoccupati coloro che lavorano un
numero di ore inferiore all’orario full-time, ma desiderano lavorarne un numero
maggiore e sono disponibili a farlo subito o entro le due settimane successive
all’intervista. Rispetto al part-time involontario, la sottoccupazione si configura
come un fenomeno diverso e in qualche modo più ampio. Le due misurazioni
differiscono già nella definizione. Considerando il questionario della European
Labour Force Survey, approntato dall’Eurostat, il part-time involontario si
quantifica in riferimento agli intervistati che, alla domanda relativa ai motivi
per cui hanno un contratto di lavoro (dipendente) a tempo parziale, rispondono
che ciò non dipende dalla loro volontà in quanto essi sarebbero disponibili a
lavorare un numero maggiore di ore9. L’indicatore della sottoccupazione, in-
vece, non riguarda i soli lavoratori che hanno un contratto a tempo parziale
involontario ma qualsiasi lavoratore, dipendente o autonomo, che pur dichia-
rando di voler lavorare di più e di essere disponibile a farlo subito, lavora effet-
tivamente per un numero di ore inferiore ad una certa soglia che può variare
da nazione a nazione10.

Per studiare il fenomeno, faremo riferimento a due misure in particolare:
il tasso di sottoccupazione, vale a dire la percentuale di sottoccupati sul totale
dei lavoratori (paragrafo 2.2.1); e l ’incidenza della sottoccupazione tra i lavora-
tori con contratto part-time (paragrafo 2.2.2)11. Nel paragrafo 2.2.3, invece, si
guarderà all’evoluzione del part-time involontario. La diffusione del fenomeno
della sottoccupazione e del part-time involontario ha spinto gli istituti di

9 Il Bureaux of Labour Statistics statunitense chiama queta variabile “part-time per motivi eco-
nomici”.
10 La soglia di ore-lavoro generalmente è definita come l’orario limite tra lavoro a tempo pieno
e part-time; un valore mediano o medio per l’orario di lavoro come specificato nella legislazione
vigente o dai contratti collettivi e/o dagli accordi sull’orario di lavoro. Per ulteriori approfon-
dimenti, si veda <https://ilostat.ilo.org/resources/concepts-and-definitions/description-time-
related-underemployment/>.
11 Il presente capitolo presenta alcuni punti in comune con il paragrafo 4.2.2 del capitolo 4.
tuttavia, lo scopo delle due sezioni è parzialmente diverso. In questa sezione del Rapporto, in-
fatti, si vuole fornire un’analisi descrittiva del mercato del lavoro quale specchio delle condizioni
macroeconomiche. La sottoccupazione e il part-time involontario quindi ci aiutano a giustifi-
care la tesi secondo cui l’Italia soffre di una carenza cronica di domanda di lavoro. Il capitolo
4, invece, è dedicato ad un’indagine socio-istituzionale dei rapporti di lavoro. La sottoccupa-
zione e il part-time involontario, quindi, rappresentano una condizione di debolezza dei lavo-
ratori e delle lavoratrici che, pur volendo, non riescono a strappare condizioni di lavoro migliori.
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Statistica e i ricercatori a cercare nuove misure dello “spreco di lavoro”, capaci
di allargare il punto di vista rispetto al tasso di disoccupazione. In particolare,
nel paragrafo 2.2.4, calcoleremo questo indicatore alternativo del sottoutilizzo
di lavoro (U6) anche per l’Italia12.

2.2.1 Il tasso di sottoccupazione

Come detto, in virtù di una minore diffusione dei contratti part-time,
l’Italia presenta una quota assoluta di sottoccupati inferiore agli altri paesi Eu-
ropei (fig. 2.15). Nel 2019, ad esempio, mentre in Italia era sottoccupato il
3,5% dei lavoratori tra i 15 e 64 anni, in Francia lo era il 7,8%, in Grecia e in
Spagna il 7%, in Gran Bretagna il 5%. L’unica con un valore leggermente in-
feriore è la Germania (3,04%). 

Fonte: ILO13

Concentrandoci sull’Italia (Fig. 2.16) è interessante notare che, mentre
fino al 2009 i sottoccupati (15+) erano generalmente più diffusi tra i lavoratori
autonomi che tra i dipendenti, dal 2010 in poi si verifica un’inversione di ten-

12 Per un elenco delle varie misure del sottoutilizzo di lavoro e per la definizione di U6 fornita
dal Bureau of Labour Statistics si veda <https://www.bls.gov/news.release/empsit.t15.htm>. 
13 L’inizio delle serie differisce per Paese a causa delle diverse disponibilità di dati. 
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Figura 2.15 – Tasso di sottoccupazione 15-64 in Italia e in altri paesi europei



denza con i secondi che rappresentano costantemente una percentuale superiore
a quella dei primi sul totale dei sottoccupati. Infatti, se nel 2004 si osservava
un tasso di sottoccupazione pari al 2,3% tra i lavoratori indipendenti e al 2%
tra i dipendenti, nel 2010, e da lì in poi, la distribuzione si inverte (2% tra i
dipendenti e 1,9% tra gli indipendenti). Inoltre, dall’anno successivo e con
l’aggravarsi della situazione dovuta alla crisi del debito sovrano, si assiste ad una
crescita costante del tasso di sottoccupazione totale che arriva, nel 2014, ad un
valore medio di 3,3%. Dopo questa data, inizia una progressiva riduzione del
fenomeno fino al 2019, dove pure il tasso di sottoccupazione (2,4%) è ancora
superiore a quello registrato ben 15 anni prima (2% nel 2005).

Il 2020 segna una nuova inversione di tendenza nella dinamica della sot-
toccupazione. Dopo tre anni di riduzione, infatti, la percentuale di lavoratori
sottoccupati esplode nell’anno della pandemia, certamente con riferimento alle
chiusure delle attività in molti settori, alla riduzione delle ore lavorate e al-
l’estensione della Cassa Integrazione e Guadagni. 

Inoltre, è interessante notare come l’aumento del tasso di sottoccupazione
risenta fortemente della distribuzione settoriale del fenomeno. Guardando ai
quattro settori tradizionali (AtECO2, Fig. 2.17), si può apprezzare come il fe-
nomeno sia cronicamente diffuso in maniera particolare nei servizi e decisa-
mente meno nell’industria. Nei servizi, infatti, nel periodo considerato il
numero di sottoccupati è sempre superiore al 2%, cresce fino al 4,1% nel 2014
e inizia una lenta discesa fino al 3,5% nel 2019. A partire dal 2012 si accentua
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Fonte: Istat

Figura 2.16 – Tasso di sottoccupazione (15+) in Italia, dipendenti e autonomi



la presenza dei sottoccupati nelle costruzioni e nell’agricoltura sebbene in mi-
sura meno marcata. Queste tendenze non vengono modificate dalla pandemia
e nel 2020 il fenomeno nei servizi addirittura si aggrava, in virtù delle restrizioni
al turismo, alla ristorazione e al commercio, aumentando di 1,1 punti percen-
tuali (sino al 4,6%). Le restrizioni, tuttavia, hanno interessato anche l’industria
tant’è che il tasso di sottoccupazione nel settore aumenta di 0,5 punti percen-
tuali raggiungendo un livello del 1,4%. Resta invece sostanzialmente stabile
nell’agricoltura (+0,1%) e nelle costruzioni.

Guardando alla distribuzione di genere del fenomeno, si nota che la sot-
toccupazione riguarda in particolare le donne, tra cui l’incidenza della sottoc-
cupazione è sempre più che doppia rispetto agli uomini, situazione inoltre
accentuata dalla pandemia. Se nel 2019 ben il 4% delle donne lavoratrici era
sottoccupata, nel 2020 la cifra arriva al 5,7% (Fig. 2.18)14. 

Se si guarda poi al fenomeno da una prospettiva territoriale (Fig. 2.19), si
può apprezzare come all’inizio della rilevazione la percentuale di sottoccupati
fosse quasi doppia al Sud e nel Centro rispetto al Nord (2,8%; 2,5%; 1,5%, ri-
spettivamente). tuttavia, al Centro, la percentuale di sottoccupati segna un calo
marcato tra il 2015 e il 2019 che fa sì che raggiunga un livello pari a quello del
Nord del 2,5%. Nel 2020, in occasione della pandemia, si assiste ad un’impen-

14 Proprio guardando alle donne si può apprezzare la differenza tra sottoccupazione e part-time
involontario. Infatti, come si approfondirà nel paragrafo 2.2.2 e nel capitolo IV, il part-time
involontario appare meno diffuso tra le donne che tra gli uomini.
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Fonte: Istat

Figura 2.17 – Tasso di sottoccupazione per settore, Italia



nata assai più marcata al Nord e al Centro. Un’interpretazione corretta di questo
fenomeno può essere fatta soltanto guardando congiuntamente a due aspetti: la
localizzazione delle aziende che hanno maggiormente risentito delle chiusure e
della riduzione delle ore-lavoro, pur rimanendo aperte; e l’andamento comples-
sivo dell’occupazione e della disoccupazione. È infatti probabile che il minore
aumento della percentuale di lavoratori sottoccupati, al Sud, derivi da un au-
mento del numero di disoccupati. Vale a dire che la crisi economica è stata di
portata tale, al Sud, che la riduzione delle ore lavoro non è bastata ad arginarla.
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Fonte: Istat

Figura 2.19 – Tasso di sottoccupazione per macroregione

Fonte: Istat

Figura 2.18 – Tasso di sottoccupazione, per genere, in Italia



2.2.2 Incidenza della sottoccupazione tra i lavoratori part-time

La quota di sottoccupazione tra i lavoratori con contratto di lavoro part-
time era, nel 2020, pari al 20,1%. Si tratta di un aumento consistente consi-
derando che l’incidenza nel 2019 era pari al 14,9% (Fig. 2.20). Un’analisi delle
differenze territoriali può essere utile a comprendere come il part-time invo-
lontario si leghi al contesto macroeconomico. Infatti, se il Nord presenta un
andamento costantemente inferiore alla media lungo tutta la serie storica, l’in-
cidenza nel Centro ricalca sostanzialmente l’andamento a livello nazionale,
mentre è sempre al di sopra della media nel Mezzogiorno. In generale, la mag-
giore incidenza della sottoccupazione tra i part-time al Sud (nel 2020 22,4%,
contro il 18,4% del Centro e il 19,6% del Nord) da un lato può derivare dal
maggior peso occupazionale dell’agricoltura dove i contratti a tempo parziale
sono particolarmente diffusi, soprattutto nelle imprese a conduzione familiare
(ISMEA 2013); dall’altro, si può ammettere che questo fenomeno risenta delle
differenze nelle generali condizioni economiche nelle varie aree del Paese e che
dunque la sua maggiore diffusione al Sud sia lo specchio di una più generale
condizione di carenza di domanda di lavoro.
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Fonte: Istat

Figura 2.20 – Incidenza dei sottoccupati sul totale dei lavoratori part-time 
(per ripartizione geografica)



Suddividendo la popolazione per genere, il fenomeno dei sottoccupati è
maggiormente presente tra i maschi con contratto part-time (26,5% nel 2020)
che tra le femmine (17,7%)15. Riguardo invece alle classi di età, si vede che,
come prevedibile, il fenomeno è più diffuso tra i giovani (15-34 anni, per i
quali l’incidenza sul totale dei lavoratori part-time è pari, nel 2020, al 23,1%)
che tra i lavoratori di età più elevata (35 anni e più, per i quali, nel 2020, l’in-
cidenza è pari al 19%).

15 Cfr. nota 14.
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Fonte: Istat

Figura 2.22 – Incidenza dei sottoccupati sul totale dei lavoratori part-time 
(per classe di età)

Fonte: Istat

Figura 2.21 – Incidenza dei sottoccupati sul totale dei lavoratori part-time (per genere)
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2.2.3 Il fenomeno del part-time involontario

Collegato, ma non strettamente sovrapponibile al dato dei sottoccupati, è
quello riferito ai part-time involontari, vale a dire quei lavoratori che vorrebbero
lavorare a tempo pieno ma che hanno trovato solo un’occupazione a tempo par-
ziale. La quota di involontari sul totale dei part-time ha mostrato, sin dall’inizio
della rilevazione, una tendenza al rialzo. Nel 2004, era involontario il 36% dei
lavoratori part-time, salito sino al 63,9% nel 2015 e al 64,6% nel 2020. 

Il fenomeno riguarda più gli uomini che le donne che, anzi, mostrano
valori sotto la media. Sebbene la loro quota sia cresciuta in maniera più sostan-
ziosa rispetto a quella dei maschi (rispettivamente 64% e 80% tra il 2004 e il
2015), la percentuale di donne impiegate involontariamente part-time è di
oltre dieci punti inferiore rispetto a quella dei maschi in tutto il periodo con-
siderato. Si noti che questo dato segna una differenza importante rispetto a
quello riferito alla sottoccupazione che invece è più diffusa tra le lavoratrici che
tra i lavoratori. La differenza dipende in maniera determinante dalla definizione
della misura, che tuttavia cela alcuni importanti fenomeni legati all’organizza-
zione della società. Mentre infatti, tra le donne che lavorano part-time, quelle
che lo fanno per soddisfare esigenze personali legate ai tempi di vita16 – da qual-
siasi cosa esse dipendano – sono una percentuale maggioritaria, se consideriamo
le lavoratrici nella loro interezza, indipendentemente se titolari di un contratto
da dipendente (part-time o full-time) o se autonome, si nota come su di esse
si scarichi maggiormente, non per loro volontà, la riduzione complessiva delle
ore lavorate che riflette la stagnazione economica alla quale si assiste in Italia.

Riguardo alla distribuzione geografica del fenomeno, la percentuale di
part-time involontari nel Mezzogiorno è maggiore che nel resto del paese. Nel
2004, era più che doppia rispetto a quella del Nord (57,4% e 25% rispettiva-
mente) e decisamente più alta che al centro (36,9%). Dal 2014 la crescita del
part-time involontario si arresta in tutte le regioni, segno probabilmente di un
più generale rallentamento della crescita occupazionale (come osservato nel pa-
ragrafo 2.1.2). tuttavia già da allora la percentuale di part-time involontario al
Sud raggiunge l’80% e resta tale sino al 2020. Negli ultimi anni del periodo
considerato (2014-2020) anche nel resto del paese più della metà dei part-time
erano involontari, tra il 66,3% e il 68,8% al Centro, e tra il 54,5% e il 55,1%
al Nord.

16 Sulla volontarietà della scelta, in questo caso, riteniamo si debba essere cauti. Come è noto,
in Italia esiste un’importante e grave questione di genere nel mondo del lavoro, che risente del-
l’organizzazione della società che scarica esclusivamente sulle donne una serie di responsabilità
domestiche e familiari che impediscono loro, spesso e volentieri, di affrontare un percorso la-
vorativo con la stessa libertà degli uomini. Per un approfondimento si veda <https://www.ilo.
org/rome/approfondimenti/WCMS_631350/lang-it/index.htm>. Si veda anche il capitolo IV
del presente rapporto.



Il part-time involontario, fino al 2019, è diffuso in maniera preponde-
rante nel mondo dei servizi dove, in linea con l’andamento aggregato, è cre-
sciuto e ha raggiunto livelli superiori al 60% sin dal 2013 ed è stato pari al
65,9% nel 2020. Nell’ultimo anno la diffusione è stata superiore nel settore
dell’agricoltura che ha subito una crescita decisa passando dal 34,9% del 2008
al 66,6% del 2020. Andamento e livelli simili si riscontrano nelle costruzioni,
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Fonte: Istat

Figura 2.24 – Incidenza del part-time involontario 
sui contratti part-time per ripartizione geografica

Fonte: Istat

Figura 2.23 – Incidenza del part-time involontario sui contratti part-time per genere



con il 59,3% nel 2020 e un picco del 66,8% nel 2018. Decisamente meno
marcata, ma comunque rilevante, invece, è la diffusione nell’industria dove,
sin dal 2014, la percentuale di part-time involontario si aggira intorno al 50%
con un picco del 53,6% nel 2019.

2.2.4 Un indicatore alternativo al tasso di disoccupazione per cogliere 
         il fenomeno della sottoccupazione

L’aumento del fenomeno della sottoccupazione ha progressivamente in-
dotto i ricercatori a trovare misure dello spreco di lavoro più ampie rispetto al
solo tasso di disoccupazione e in grado di tener conto anche della presenza nel-
l’economia di lavoratori sì occupati ma per poco tempo e in maniera altamente
discontinua. Da qui la costruzione del tasso di disoccupazione cosiddetto U6.
A differenza del tasso di disoccupazione “classico” (U2), l’U6 somma alle per-
sone in cerca di lavoro (i disoccupati) anche i part-time involontari, come già
definiti, e le forze di lavoro potenziali. Queste ultime sono costituite dagli sco-
raggiati, vale a dire inattivi (coloro che non svolgono attività di ricerca) che sa-
rebbero tuttavia disposti a lavorare, e da coloro che hanno cercato un lavoro
ma non sono immediatamente disponibili a lavorare. 

Il tasso di disoccupazione U6 è dunque calcolato come segue:
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Fonte: Istat

Figura 2.25 – Incidenza del part-time involontario sui contratti part-time per settore
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Il quadro che ne risulta, per l’Italia, è tutt’altro che tranquillizzante. Con-
siderando tutta la popolazione in età di lavoro (15+), a fronte di un tasso di di-
soccupazione U2 in crescita tra il 2004 e il 2014 dal 7,9% al 12,7%, il tasso
U6 è passato dal 19,6% al 32%. Se poi si guarda agli anni successivi, per quanto
si abbia una caduta del tasso di disoccupazione, anche in questo caso è evidente
la rilevanza di fenomeni legati allo scoraggiamento e alla sottoccupazione. In-
fatti, mentre il tasso di disoccupazione tra il 2014 e il 2020 è diminuito del
28% (arrivando a un valore pari a 9,2%), il tasso di disoccupazione U6 è di-
minuito del 9,7% rimanendo all’elevatissimo valore del 28,9%.

Fonte: nostra elaborazione su dati Istat

Figura 2.26 – Tasso di disoccupazione U6 (15+)

Fonte: nostra elaborazione su dati Istat

Figura 2.27 – Tasso di disoccupazione U6 (15-24)



La discrepanza tra i due tassi diventa ancora più drastica e drammatica
se si guarda al segmento più giovane delle forze di lavoro. Considerando sol-
tanto la fascia d’età 15-24 anni, il tasso di disoccupazione allargato (U6) risulta
più che doppio rispetto a quello classico (U2) e con valori prossimi o superiori
al 60% per tutto il periodo che va dal 2012 al 2020 ed un picco del 68% nel
2014. Ciò a fronte di un livello di disoccupazione tra i giovani di per sé eleva-
tissimo e che si aggira, nel periodo considerato, tra il 30% e il 40%. Peraltro,
la caduta più marcata di quest’ultimo rispetto al tasso U6 dimostra come il
riassorbimento del tasso di disoccupazione sia in gran parte da attribuirsi al-
l’aumento degli inattivi, dunque alla fuoriuscita dei giovani dalla forza lavoro
“classica” piuttosto che ad un aumento degli occupati. Ciò sottolinea che la si-
tuazione dei giovani nella fascia 15-24 è di per sé peggiore rispetto a quella
degli adulti in quanto la disoccupazione è un fenomeno più diffuso e che pesa
di più anche quando viene calcolato il tasso di disoccupazione allargato. 

2.3   Gli effetti della pandemia sul mercato del lavoro: alcune evidenze
        empiriche

In questa sezione riportiamo in sintesi i dati relativi ad alcuni rapporti
sul mercato del lavoro pubblicati da istituzioni nazionali con lo scopo di evi-
denziare meglio l’impatto della pandemia da Covid-19 su alcune delle dina-
miche del mercato del lavoro fin qui analizzate17. 

Il Rapporto annuale sul mercato del lavoro 2020, elaborato dal Ministero
del lavoro e delle politiche sociali in collaborazione con Istat, Inps, Inail e
Anpal, rappresenta una importante fonte di informazioni sull’andamento del
mercato del lavoro nel primo anno di pandemia, in particolare nei primi nove
mesi dell’anno. Il primo dato da evidenziare è quello che riguarda la dinamica
delle ore lavorate. In termini congiunturali, ovvero rispetto ai rispettivi trime-
stri precedenti, le ore lavorate calano del 7,7% nel primo trimestre e del 15,1%
nel secondo trimestre, per poi risalire del 21,0% nel terzo trimestre. In termini
assoluti, nei primi nove mesi del 2020, rispetto al medesimo periodo dell’anno
precedente, sono state registrate circa 3,9 miliardi di ore lavorate in meno.
Contemporaneamente, l’occupazione interna è calata, nel secondo trimestre,
sempre in termini congiunturali, del 2,4%, mentre è risalita dello 0,9% nel
terzo trimestre.

Il Rapporto evidenzia che la differenza tra il calo percentuale delle ore

17 Si tratta del Rapporto Annuale sul mercato del lavoro 2020 (a cura di MLPS, Istat, Inps, Inail
e Anpal), del XX Rapporto Annuale INPS, nonché delle note su occupati e disoccupati dell’Istat,
relative a dicembre 2020 e dicembre 2021. Eventuali discrepanze nei dati riportati nei vari
rapporti derivano dalla diversa natura della fonte dei dati stessi.
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lavorate e il calo percentuale dell’occupazione è dovuto sostanzialmente alle
misure di policy adottate, che hanno consentito di scaricare l’effetto della crisi
sulle ore lavorate (tramite, ad esempio, le integrazioni salariali), mettendo
sostanzialmente al riparo l’occupazione: il 63% delle imprese con almeno tre
addetti ha utilizzato la cassa integrazione Covid-19 nella prima fase della pan-
demia (ovvero fino a giugno 2020).

Va altresì sottolineato che molte delle ore perdute sono da attribuirsi ai
tanti soggetti che, a causa della pandemia, si sono assentati dal lavoro (a marzo
e aprile le assenze riguardano il 30% del totale degli occupati).

Sempre in riferimento ai primi tre trimestri del 2020, gli occupati sono
calati di 470mila unità, mentre i disoccupati sono diminuiti di 304mila unità.
Aumentano di oltre 620mila unità gli inattivi di età compresa tra 15 e 64 anni,
principalmente a causa della perdita dei requisiti per poter essere considerati
come disoccupati, a causa delle conseguenze della crisi sanitaria. Le perdite di
occupati si registrano soprattutto tra le categorie più deboli sul mercato del la-
voro: donne, under 35 e stranieri. Per quanto riguarda i tipi di contratto di la-
voro, il calo dell’occupazione si registra soprattutto nel lavoro a tempo
determinato (quasi 400mila unità in meno) e in quello autonomo (oltre
160mila unità perdute). I settori maggiormente interessati dalla perdita occu-
pazionale sono il settore alberghiero e della ristorazione (che fa registrare i più
alti tassi di attività interrotte per le conseguenze della pandemia e nel quale,
contemporaneamente, è elevato il ricorso a contratti a termine), quello dei ser-
vizi domestici, nonché quelli del commercio e dei servizi. Particolarmente pro-
nunciato, infine, è il calo delle attivazioni, sia a tempo indeterminato (-47,5%
nel secondo trimestre 2020 rispetto al secondo trimestre 2019) sia a tempo de-
terminato (-47,1% in riferimento allo stesso intervallo).

Il XX Rapporto Annuale INPS, che contiene dati basati sulle comunica-
zioni obbligatorie all’Istituto di previdenza, sottolinea a sua volta la differenza
tra la riduzione, nell’anno 2020, dell’occupazione (2,8% rispetto all’anno pre-
cedente), e quella delle unità di lavoro (7,1%) e delle ore lavorate (7,7%). Come
già detto, ciò deriva dal fatto che, per effetto del blocco dei licenziamenti, as-
sociato al potenziamento delle misure di integrazione salariale, la gran parte
dei lavoratori a tempo indeterminato ha conservato il posto di lavoro, pur per-
cependo retribuzioni inferiori e lavorando meno ore. Secondo i calcoli dell’Isti-
tuto, il blocco dei licenziamenti ha permesso di evitare la perdita di oltre
330mila posti di lavoro.

Gli effetti del blocco dei licenziamenti si registrano, altresì, nel numero
dei soggetti che hanno versato contributi nel 2020: poco più di 25,5 milioni,
un valore sostanzialmente identico a quello del 2019. La pandemia ha avuto
effetti non tanto sul numero assoluto dei lavoratori che hanno versato contri-
buti, quanto sulle settimane di lavoro effettivo, che si sono ridotte a 40,1 nel
2020 rispetto alle 42,9 del 2019.
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L’emergenza ha avuto, inoltre, effetti considerevoli sulle retribuzioni. Il
reddito assoggettabile a contribuzione previdenziale è caduto di circa 33 mi-
liardi di euro (dai 598 miliardi del 2019 ai 564 miliardi del 2020, una perdita
del 5,6%). La retribuzione media annua dei dipendenti è diminuita da 24.140
euro del 2019 a 23.091 euro nel 2020, una perdita di circa mille euro, corri-
spondente a una riduzione del 4,3%. Il contrasto è netto se si prende in con-
siderazione la retribuzione dei dipendenti privati che hanno lavorato a tempo
pieno per l’intero anno 2020, che hanno visto aumentare, in media, la propria
retribuzione da circa 32.700 euro a oltre 36.400 euro.

Gli effetti sul mercato del lavoro sono altresì ben visibili nei dati sui ri-
corsi alle integrazioni salariali (cassa integrazione – ordinaria, straordinaria e
in deroga – e fondi di solidarietà). I beneficiari sono passati da circa 620mila
nel 2019 a 6,7 milioni del 2020. Di questi, quasi 4,3 milioni di lavoratori sono
entrati in cassa integrazione a marzo 2020, in corrispondenza con il primo
lockdown. In totale, nel 2020, sono state erogate prestazioni di integrazione
salariale per quasi 19 miliardi di euro contro 1,4 miliardi di euro nel 2019.

Quanto alle nuove prestazioni previdenziali (pensione di anzianità/anti-
cipata, vecchiaia, invalidità e ai superstiti), si nota che rispetto al 2019, anno in
cui erano state registrate circa 788mila nuove pensioni liquidate, nel 2020 sono
state registrate oltre 880mila nuove pensioni, un aumento di quasi centomila
unità. Questo aumento potrebbe essere spiegato dal fatto che il 2021 è stato
l’ultimo anno per accedere alla sperimentazione della cosiddetta Quota 100.

La Nota Istat su occupati e disoccupati riferita a dicembre 2020 conferma
sostanzialmente le tendenze sopra elencate. Il numero degli inattivi, rispetto
allo stesso mese del 2019, fa registrare un aumento di circa 482mila unità, cor-
rispondente a un incremento del 3,6%. Di questi, 144mila nuovi inattivi sono
maschi e 338mila femmine (con aumenti, rispettivamente, del 3% e del 4%).

Gli occupati calano, in totale, nello stesso periodo, di 444mila unità, così
distribuite: 132mila occupati in meno tra i maschi e 312mila in meno tra le
femmine. I disoccupati calano di 96mila unità tra i maschi e di 126mila unità
tra le femmine, per un totale di circa 222mila disoccupati in meno. Scompo-
nendo la variazione nel numero degli occupati tra dipendenti e indipendenti,
i primi calano di 235mila unità (-1,3% rispetto a dicembre 2019) e i secondi
di 209mila unità (-4%). tra i lavoratori dipendenti, spicca la differenza tra l’au-
mento di 158mila unità tra i dipendenti a tempo indeterminato (+1%) e la ri-
duzione di 393mila unità tra i lavoratori dipendenti a termine (-13,2%).

Riguardo ai tassi di occupazione, essi calano di 0,4 punti percentuali tra
i maschi e di 1,4 punti percentuali tra le femmine. Il tasso di inattività aumenta
di 0,9 punti percentuali tra i maschi e di 2 punti percentuali per quanto ri-
guarda le femmine.

A differenza che nel caso del rapporto annuale INPS e di quello prodotto
dal Ministero del lavoro e delle politiche sociali in collaborazione con Istat,
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Inps, Inail e Anpal, la nota Istat su occupati e disoccupati di dicembre è dispo-
nibile anche per il 2021. Il numero degli occupati a dicembre 2021, rispetto a
dicembre 2020, fa registrare un aumento di 540mila unità (+2,4%), di cui
377mila femmine (+4,1%) e 163 mila maschi (+1,3%). Si riduce di 184mila
unità il numero dei disoccupati (-7,6%), mentre calano di 653mila unità gli
inattivi di età compresa tra i 15 e i 64 anni (-4,7%). Il calo dei disoccupati è
più pronunciato per le femmine (-126mila, corrispondente a quasi l’11% in
meno rispetto allo stesso mese del 2020) che per i maschi (-58mila, -4,6%). Il
tasso di occupazione aumenta di 1,2 punti percentuali tra i maschi e di 2,5%
punti percentuali tra le femmine. Il tasso di inattività si riduce di 0,9 punti
percentuali tra i maschi e di quasi 2 punti percentuali tra le femmine. In totale,
il tasso di occupazione aumenta di circa due punti percentuali, il tasso di di-
soccupazione si riduce di quasi un punto percentuale e il tasso di inattività
scende di 1,5 punti percentuali.

tra dicembre 2020 e 2021 è possibile scomporre la variazione nel nu-
mero degli occupati tra dipendenti e indipendenti. Se i primi aumentano di
590mila unità (+2,4%), i secondi si riducono di 50mila unità (-1%). All’in-
terno della categoria dei lavoratori dipendenti, è particolarmente pronunciato
l’aumento dei lavoratori a tempo determinato (+434mila unità, corrispondenti
a un incremento del 16,4%). I dipendenti a tempo indeterminato aumentano
di 157mila unità, corrispondenti a un +1,1%.

2.4   Il mercato del lavoro nel contesto europeo: un confronto 
        internazionale

Possiamo a questo punto confrontare la situazione del mercato del lavoro
italiano con quella di alcuni paesi appartenenti all’Unione Europea. Questo
esercizio comparativo, per quanto limitato nel tempo e nel numero di casi presi
ad oggetto, consente di effettuare un rapido paragone per quelli che sono casi
di economie avanzate con le quali l’Italia condivide l’appartenenza ad un
gruppo ristretto di economie fortemente industrializzate (Germania, Francia),
ma anche una più decisa vicinanza in termini istituzionali e culturali (Spagna,
Grecia). Il caso medio rappresentato dall’UE è poi un termine di paragone ge-
nerico per quello che concerne l’istituzione sovranazionale al quale i Paesi men-
zionati hanno comune appartenenza.

Guardando ai tassi di disoccupazione effettivi calcolati in percentuale
della popolazione attiva non si hanno ovviamente risultati diversi da quelli fi-
nora evidenziati, ma essi assumono ulteriori contorni e sfumature. 

Le divergenze nei tassi di disoccupazione dei Paesi considerati sono ini-
zialmente meno ampie di quelle registrate negli ultimi anni. Passiamo infatti
da un ventaglio di valori che vanno dall’8,6% al 13,9% per il 2000, a un
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intervallo che si muove tra il 3,4% e il 15% per le previsioni del 2022. All’in-
terno di questa eclatante divergenza emerge con nettezza il caso di Spagna e
Grecia che, partendo da valori nel periodo 2000-2007 all’interno della forbice
europea più ristretta di cui abbiamo fatto menzione, vedono negli anni seguenti
una esplosione nei rispettivi tassi di disoccupazione. tale rapidissima impennata
è poi seguita da un graduale riassorbimento, che tuttavia non porta i loro tassi
di disoccupazione sotto il 15%, attestandone perciò il valore su un livello estre-
mamente elevato. All’altro estremo troviamo di nuovo la Germania, la quale
vede dal 2005 un calo del tasso di disoccupazione e viaggia ormai da anni su
un sentiero che si ritiene di quasi-piena occupazione, visto che il tasso di di-
soccupazione tedesco si attesta stabilmente sotto il 5%.

Se guardiamo all’Italia, pur trovandosi in una posizione intermedia, essa
sta gradualmente perdendo terreno rispetto a economie prossime quali per
esempio quella francese, ma anche rispetto al ben più ampio campione offerto
dalla media dei Paesi UE. Si può vedere infatti come l’Italia a partire dal 2007
e con una accelerazione dal 2011 registri un consistente balzo nel livello di di-
soccupazione effettiva, che passa rapidamente dal 6% a più del 12% nel 2014.
Successivamente si ha una altrettanto rapida discesa, che però non riesce a ri-
portare l’Italia verso la media europea, la quale si colloca ormai stabilmente al
di sotto dei valori nostrani. La Francia, come l’Italia, mostra dal 2015 valori
più elevati della media europea ma con uno scarto minore di quello che si os-
serva per il nostro paese.

L’analisi dei tassi di disoccupazione della fascia di età 15-24 anni e fem-
minili conferma queste divergenze. Nel primo caso (Fig. 2.30), Spagna e Grecia
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Fonte: AMECO

Figura 2.28 – Tasso di disoccupazione



presentano di nuovo i valori più preoccupanti, mentre all’altro estremo la Ger-
mania si attesta su sentieri nettamente più favorevoli. Nel mezzo, Francia e Italia
gravitano mediamente più vicino alla media UE. Scostamenti simili riflettono
però in tutti i paesi, e lungo tutto il periodo preso in esame, tassi di disoccupa-
zione giovanile nettamente più elevati di quelli generali. Ciò assume contorni
marcatamente allarmanti per quanto concerne i casi di Spagna e Grecia, dove i
picchi del tasso di disoccupazione per le fasce di età più giovani hanno superato
la soglia del 50% durante il periodo 2012-2015. Anche la media UE è spicca-
tamente superiore in questo segmento di popolazione, dato che il valore medio
dell’intera unione si è mosso su un sentiero altalenante, ma sempre collocato su
valori due volte pari a quelli del totale della popolazione. Un elemento da sot-
tolineare è che, a differenza che in aggregato, l’Italia presenta però in questo caso
un comportamento particolarmente negativo: se all’inizio del periodo, pur col-
locandosi sopra la media UE, il tasso di disoccupazione giovanile italiano sem-
brava in linea con quello delle grandi economie dell’Europa centrale, dopo il
2007 la sua posizione si è di fatto avvicinata molto di più a quella di economie
quali Spagna e Grecia che non a quella della Francia come nei casi precedenti.
Seppur in costante calo negli ultimi anni, il tasso di disoccupazione nella fascia
15-24 rimane intorno a valori, quali il 30%, enormemente elevati.

Per quanto riguarda la popolazione femminile (Fig. 2.31), le cose sem-
brerebbero a prima vista andare meglio. Infatti, seppure ci troviamo di fronte
a valori superiori rispetto alla media complessiva (nella quale quindi ha grosso
peso la porzione relativa al mondo maschile), la situazione non sembrerebbe
così allarmante come quella che abbiamo appena visto nel caso dei più giovani.
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Fonte: AMECO

Figura 2.29 – Tasso di disoccupazione effettivo per l’UE, la Francia e l’Italia



Inoltre, il caso specifico italiano torna ad essere molto più in linea con quella
che è la media UE e la situazione francese, pur restando su valori più elevati a
partire dal 2012. Dunque, se mettiamo in evidenza la prestazione italiana ri-
spetto a quella della media UE per quanto riguarda i casi dei giovani 15-24 e
delle donne come in Fig. 2.32, la condizione più preoccupante sembra essere
quella dei segmenti di popolazione appena entrati nel mercato del lavoro, quale
che sia il loro sesso.
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Figura 2.30 – Tasso di disoccupazione per la fascia di età 15-24 
per alcuni casi rappresentativi con i quali si confronta l’Italia

Fonte: OECD

Figura 2.31 – Tasso di disoccupazione per le donne 
per alcuni casi rappresentativi con i quali si confronta l’Italia



tuttavia, per quanto riguarda il dato femminile, la situazione risulta
meno rassicurante di quanto suggerito dal tasso di disoccupazione se guardiamo
all’andamento del rapporto tra occupazione e popolazione femminile (Fig.
2.33) e a quello dei tassi di partecipazione femminili (Fig. 2.34) effettuando
una comparazione tra la media UE e il caso dell’Italia. 
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Fonte: OECD

Figura 2.32 – Tasso di disoccupazione per la fascia di età 15-24 
e per le donne per l’UE e l’Italia

Fonte: OECD

Figura 2.33 – Il rapporto occupazione/popolazione per le donne nell’UE e in Italia



In entrambi i casi appare in tutta evidenza l’insufficienza delle informa-
zioni ricavabili andando a vedere solo il tasso di disoccupazione. Ovviamente,
questo resta vero in tutti i casi: ognuna delle evidenze riportate fino ad ora po-
trebbe essere ulteriormente approfondita e corroborata da aggiunte provenienti
da indicatori differenti e complementari. tuttavia, mentre per sottolineare l’evi-
denza di uno “spreco di lavoro” nostrano alla luce dei casi precedenti già il
semplice riferimento al tasso di disoccupazione effettivo era sufficiente, in que-
sto ultimo caso le problematiche si celano dietro degli indicatori che a prima
vista potrebbero trarre in inganno l’osservatore. Una volta integrati i dati relativi
al semplice tasso di disoccupazione, emerge la realtà di un mercato del lavoro
femminile che soffre tanto quanto quello generale e quello giovanile, se non
addirittura di più. Infatti, i tassi di occupazione e di partecipazione sono mar-
catamente sotto la media UE, e per lunghi periodi la differenza eccede i dieci
punti percentuali. 

Questa panoramica ci consente perciò di dire che, seppur con varie sfu-
mature e differenti intensità a seconda dei casi concreti presi in esame, il mer-
cato del lavoro italiano appare come molto “in difficoltà” sia in termini assoluti,
come visto più in dettaglio nelle sezioni precedenti, sia in termini relativi
quando lo si metta in rapporto con evidenze provenienti dai paesi europei. Ciò
vale sicuramente per il tasso di disoccupazione effettivo, e si manifesta con an-
cora più forza nei casi dei segmenti del mercato del lavoro giovanile (nella fascia
di età 15-24) e femminile. 
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Fonte: OECD

Figura 2.34 – Il tasso di partecipazione della forza lavoro per le donne nell’UE e in Italia
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APPENDICE A
Nota sulla popolazione in età da lavoro

Gli indici del mercato del lavoro offrono un quadro sintetico dello stato di sa-
lute del mercato del lavoro. Nella costruzione di tali indici è fondamentale
identificare la popolazione in età da lavoro. Potrebbe sembrare banale soffer-
marvisi, eppure definire l’età da lavoro richiede una dovuta attenzione. Negli
ultimi anni, probabilmente per tenere conto dell’allungamento dell’età lavora-
tiva, si fa sempre più spesso riferimento alla popolazione compresa tra i 15 e i
74 anni, anziché la più tradizionale fascia d’età compresa tra i 15 e i 64 anni.
In Italia, le riforme in tema di pensioni dal 1992 (Riforma Amato) al 2018, in
seguito alla Riforma Fornero (2012), hanno sempre modificato i requisiti di
età anagrafica e contributiva provocando uno slittamento dell’età pensionabile.
L’eccezione è rappresentata dall’ultima riforma nota come Quota 100 (2019)
con cui, in via sperimentale, è stato possibile andare in pensione con 62 anni
di cui 38 di contributi nel triennio 2019-2021. La pensione di anzianità ana-
grafica, ad oggi, è fissata a 67 anni di cui almeno 20 di contributi. Vi sono,
inoltre, incentivi qualora si scegliesse di continuare a lavorare fino ai 70 anni.
tutto ciò dovrebbe concorrere ad una maggiore partecipazione sul mercato del
lavoro anche delle persone con 65 anni o più. Sembrerebbe quindi appropriato
adottare come popolazione in età da lavoro l’insieme delle persone comprese
nella fascia d’età tra i 15 e i 74 anni. 

Eppure, allargare la popolazione in età da lavoro, comprendendo anche
le persone che si trovano tra i 65 e i 74 anni, altera sensibilmente gli indici del
mercato del lavoro, fornendone un’immagine in parte diversa da quella prima
descritta. In particolare, vogliamo soffermarci sulle implicazioni che derivano
dall’identificare la forza lavoro con la popolazione di età compresa tra i 15 e i
74 anni, relative al tasso di partecipazione e al tasso di disoccupazione. Per il
primo ne comporterebbe una riduzione sensibile. Infatti, la popolazione com-
presa tra i 65 e i 74 anni è per la gran parte fuori dal mercato del lavoro, perché
in pensione. Si allargherebbe, specialmente in Italia dove la classe di età più
anziana costituisce una quota rilevante degli abitanti, molto la popolazione in
età da lavoro a fronte di un modesto aumento della forza lavoro.

Analogamente, il tasso di disoccupazione che ne deriverebbe sarebbe sen-
sibilmente inferiore. In Italia, in particolare, poiché la pensione di anzianità ana-
grafica spetta a chi ha 67 anni e per quella di anzianità di servizio può bastare
anche un’età inferiore, è plausibile aspettarsi che la stragrande maggioranza delle
persone più anziane che rimangono nel mercato del lavoro lo faccia perché ef-
fettivamente occupata. Infatti, il tasso di disoccupazione per la fascia d’età com-
presa tra i 65 e i 74 anni è estremamente basso (pari al 2.1% nel 2020, in Italia).

Di conseguenza, la fascia d’età compresa tra i 65 e i 74 anni non è, ad
oggi, particolarmente rappresentativa del mercato del lavoro per le ragioni ap-
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pena indicate. Inoltre, scegliere come popolazione di riferimento le persone
con età compresa tra i 15 e i 74 anni renderebbe meno attendibile il confronto
con il passato, in quanto in Italia fino al 2011 si poteva ottenere la pensione di
anzianità di servizio a 65 anni.
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APPENDICE B
Il confronto internazionale in base al NAWRU

Partendo dal 2000 e arrivando alle previsioni per il 2022, vediamo come uno
degli indicatori più importanti del mercato del lavoro, ovvero il NAWRU, abbia
conosciuto dinamiche estremamente differenziate per quanto riguarda i casi
che stiamo prendendo in esame. tale indicatore si riferisce a quel particolare
livello del tasso di disoccupazione che mantiene costante il tasso di crescita dei
salari nominali. Non ci addentriamo qui nella questione del giudizio su tale
indicatore quale strumento affidabile di analisi18 ma ci limitiamo a constatarne
la centralità nella elaborazione delle politiche macroeconomiche, sia fiscali che
più specificamente riguardanti il mercato del lavoro. tale punto è trattato in
maniera estesa nel Capitolo III. 

Come possiamo vedere nella Figura 2.35, il NAWRU, se si fa eccezione
per il caso spagnolo, nel quale esso rimane strutturalmente su livelli più elevati
della media, ha avuto un comune punto di partenza nel 2000. La media UE si
attestava su valori prossimi al 10%, così come quelli degli altri Paesi presenti
nel nostro ristretto campione. Ciò testimonia la presenza in quel decennio di
un tasso strutturale19 di disoccupazione piuttosto elevato nel contesto europeo,

18 Vedasi anche alcune recenti discussioni in sede europea (cfr. Atanas et al., 2017), nonché i
contributi di Fontanari et al. (2020, 2022).
19 Il termine ‘strutturale’ è da intendersi nel senso di valore del tasso di disoccupazione per il
quale l’inflazione non accelera. 
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Fonte: AMECO

Figura 2.35 – Il NAWRU per alcuni casi rappresentativi con i quali si confronta l’Italia



questione che non a caso è stata fortemente dibattuta al fine di individuarne le
cause e spiegare la differenza ragguardevole rispetto al caso statunitense (Nickell,
1997; Machin e Manning, 1999; Stockhammer, 2004). Il NAWRU medio per
l’UE ha poi conosciuto una non marcata, ma piuttosto costante tendenza al-
l’abbassamento, fino a una accentuata fase di caduta, dal 2014 in poi, verso i
livelli che ad oggi si attestano intorno al 6%. Come è evidente dal grafico ri-
portato in Fig. 2.35, tale abbassamento medio cela al suo interno una notevole
variabilità dei casi specifici. Possiamo vedere come i casi di Spagna e Grecia
siano particolarmente sfavorevoli, essendo questi Paesi caratterizzati da tassi di
disoccupazione strutturale considerevoli, e che in fase previsionale per il 2022
convergono ad un valore comune del 12,4%. Al lato diametralmente opposto
del ventaglio dei casi abbiamo invece la Germania, la quale dai primi anni 2000
in poi ha sperimentato una continua e sostenuta decrescita nel NAIRU, il quale
oggi si attesta su valori prossimi al 3%, ricordando quasi una situazione di
(simil) pieno impiego. Le cause di questo successo sono spesso dibattute, con
interpretazioni non di rado divergenti nella analisi di quali siano i fattori decisivi
(Cesaratto, 2009; Dustmann et al., 2014; Storm, 2016). Questo trend che ha
caratterizzato il mercato del lavoro tedesco ha perciò fortemente influenzato
anche la tendenza media sperimentata all’interno dell’UE, guidandone parzial-
mente il relativo successo che sembra apparire alla luce di questa statistica. I
casi di Francia e Italia si configurano invece come casi intermedi, entrambi sta-
bilmente compresi all’interno di una forchetta che va dall’8 al 10%. Ciò signi-
fica che, seppur senza drastici scenari quali quello spagnolo o greco, i mercati
del lavoro franco-italico sono stabilmente caratterizzati da una disoccupazione
strutturale ragguardevole, e che non accenna a diminuire. 
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Fonte: AMECO

Figura 2.36 – Il NAWRU per i casi italiano e francese



Andando ad analizzare questi due paesi più da vicino possiamo però no-
tare delle divergenze importanti. Partendo infatti esattamente dallo stesso valore
del NAWRU per l’anno 2000, pari al 9,1%, i due Paesi confinanti sembrano
andare, in particolare nel periodo post-Grande Recessione, in direzioni esatta-
mente opposte. Da un lato la Francia, dal 2012 e per i dieci anni successivi, ha
conosciuto una stabile seppur non esaltante caduta del NAWRU. Dall’altro
l’Italia, all’interno di un quadro caratterizzato da una più accentuata variabilità
nel breve periodo, ha visto crescere non di poco il proprio NAWRU, fino a
toccare valori prossimi alla doppia cifra. Ciò testimonia come, al netto di una
situazione assolutamente analoga e non particolarmente favorevole tra quella
dei due casi succitati, i trend relativi siano piuttosto divergenti e sicuramente
più ottimistici per quello che concerne la situazione francese. tale trend relativo
è chiaramente fortemente influenzato anche dalle diverse direzioni prese dalle
politiche macroeconomiche a livello nazionale, dato che i governi francesi
hanno fatto ricorso in maniera molto meno marcata a politiche di bilancio re-
strittive rispetto ai governi italiani. Possiamo perciò in prima battuta mettere
l’Italia nel novero di quei Paesi che, seppur partendo da una situazione relati-
vamente in linea con quella del resto della media UE, ha progressivamente
perso terreno sia per quanto riguarda i suoi stessi livelli di partenza, sia per
quanto riguarda la media a più Paesi, segnando pertanto una importante (e
preoccupante) divaricazione. tale discrepanza tocca, in sede previsionale per il
2022, il 3% per quanto riguarda lo scarto (positivo) fra livello del NAWRU
italiano e livello del NAWRU per la media UE. 
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III

La misura del prodotto potenziale nel contesto dell’Unione Europea 
e la disoccupazione strutturale (Nawru)

Claudia Fontanari e Riccardo Pariboni

3.1   Prodotto potenziale e bilancio strutturale

La determinazione di quel tasso di disoccupazione in corrispondenza del
quale l’inflazione non accelera ha un ruolo essenziale nelle stime del prodotto
potenziale. Quest’ultimo, a sua volta, è un concetto chiave nel contesto della
regolamentazione fiscale dell’Unione Europea, poiché la sua stima è utilizzata
per calcolare i saldi di bilancio “strutturali”, che si traducono in specifiche in-
dicazioni di politica fiscale per i singoli paesi influenzando il quadro macroe-
conomico e con ciò le condizioni del mercato del lavoro descritte nel capitolo
precedente.  

Poiché il prodotto potenziale non è osservabile, i presupposti teorici e
le tecniche statistiche su cui si basano le stime di tale grandezza giocano un
ruolo fondamentale, così come l’interpretazione che ad esse si può attribuire.
Il ruolo strategico di tali stime ha alimentato un crescente dibattito relativo
alle metodologie utilizzate dalle principali istituzioni internazionali. In questo
capitolo, ci concentreremo sulla metodologia adottata dalla Commissione Eu-
ropea (CE) per le stime del prodotto potenziale e dell’output gap – la differenza
tra produzione effettiva e potenziale. Quest’ultima è diventata cruciale per la
politica economica europea, specialmente dopo l’entrata in vigore del Fiscal
Compact, che affianca alla prescrizione del pareggio di bilancio nel lungo pe-
riodo una serie di Obiettivi di Medio termine (MtO), relativi non al saldo
di bilancio effettivo ma al saldo di bilancio “strutturale”, ossia corretto per il
ciclo economico. 

Nel quadro di riferimento europeo, il prodotto potenziale è definito
come il più alto livello di produzione che un’economia è in grado di ottenere
con il pieno utilizzo delle risorse produttive, senza generare pressioni inflazio-
nistiche, ed è interpretato come un livello di equilibrio di lungo periodo, de-
terminato da soli fattori d’offerta e variabili istituzionali, intorno al quale gravita
il prodotto effettivo. Ne segue che la differenza tra prodotto effettivo e poten-
ziale è interpretata come una misura della posizione ciclica di un’economia e,
in quanto tale, utilizzata dalla CE per valutare quanta parte del deficit (o sur-
plus) fiscale in un particolare paese possa essere attribuito alle variazioni del



ciclo economico e quanta, invece, sia da considerarsi strutturale. L’imposizione
dell’obiettivo di equilibrio strutturale, nel quadro di regolamentazione fiscale
dell’UE, implica che un aumento del deficit strutturale per un paese si tradurrà
in una pressione, esercitata su quel paese, ad attuare un consolidamento fiscale,
mentre una diminuzione del deficit strutturale (o un aumento del surplus strut-
turale) riduce l’urgenza dell’aggiustamento fiscale.

L’importanza della stima del prodotto potenziale, in questo quadro, è fa-
cilmente visibile: nella determinazione del saldo di bilancio effettivo, un output
gap più ampio, in valore assoluto, comporterà l’attribuzione di un peso più
grande agli effetti del ciclo economico, determinando la stima di un più ampio
saldo di bilancio strutturale. La stima del potenziale è dunque direttamente
collegata ai margini di flessibilità delle manovre fiscali concessi ai singoli paesi
europei, che potranno variare di paese in paese anche a parità di saldo effettivo
di bilancio.

Formalmente, il saldo strutturale di bilancio misura la posizione dei conti
pubblici corretta per gli effetti derivanti da fluttuazioni congiunturali dell’eco-
nomia:

dove  CABt è il saldo di bilancio corretto per il ciclo e  oneof fst indica l’am-
montare delle misure una tantum in percentuale del PIL. Il saldo di bilancio
corretto per il ciclo è definito a sua volta come segue:

dove misura il saldo di bilancio in rapporto al PIL e Ct rappresenta la com-

ponente ciclica, la quale dipende dalla misura dell’output gap (OGt) in base al-
l’elasticità ε del saldo di bilancio ai cambiamenti nell’output gap. Poiché nel
quadro europeo SBt dovrebbe essere uguale a zero, gli unici movimenti di bi-
lancio consentiti sarebbero quelli relativi agli stabilizzatori automatici. Se, in-
fatti, ricaviamo la definizione del saldo effettivo dalla (2) e sostituiamo la
definizione di saldo di bilancio corretto per il ciclo dalla (1), si ottiene:

da cui, posto l’obiettivo di pareggio strutturale, ne deriva che:
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(3)

(4)



ossia, la dimensione del saldo di bilancio effettivo sarà determinata solo dalla
dimensione dell’output gap e un output gap negativo determinerà la parte del
bilancio effettivo che non ha bisogno di essere corretto da politiche fiscali di-
screzionali. Da tali definizioni appare chiaro che un aumento dell’output gap
(in valore assoluto) determina un miglioramento del saldo strutturale di bilan-
cio, consentendo una maggiore flessibilità di spesa pubblica.

Pur in presenza delle numerose criticità metodologiche e teoriche relative
alla definizione e alla misurazione di prodotto potenziale e output gap, può es-
sere utile andare a vedere cosa ci dicono i dati. La Fig. 3.1 offre un colpo d’oc-
chio sull’evoluzione dell’output gap in Italia, a confronto con quello di una
selezione di paesi europei e di Unione Europea e Area Euro nel loro complesso,
a partire dal 1970. A fronte di una notevole sincronia del ciclo economico, così
come misurato dall’andamento dell’output gap, emerge in particolare, in ma-
niera non sorprendente, come i postumi della crisi dei debiti sovrani europei
abbiano colpito l’Italia – e più in generale i paesi mediterranei – in maniera
più veemente rispetto alla media europea. Un discorso simile si può fare in me-
rito agli ultimi due anni, cioè 2020 e 2021, a testimonianza di come le conse-
guenze economiche della pandemia siano state avvertite in particolar modo nel
nostro paese.
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Figura 3.1 – Output Gap, espresso in percentuale del prodotto potenziale

Fonte: AMECO



3.2  Le metodologie di stima del prodotto potenziale

Il concetto di prodotto potenziale come equilibrio non-inflazionistico di
lungo periodo attorno cui gravita il prodotto effettivo non è neutrale dal punto
di visto teorico. In una diversa prospettiva, infatti, che si rifà al quadro teorico
keynesiano, il prodotto potenziale è interpretato come una sorta di limite su-
periore al livello effettivo di produzione in un’economia normalmente caratte-
rizzata da un’occupazione inferiore al pieno impiego. L’output potenziale è
quindi definito come la quantità di output che può essere ottenuta da un’eco-
nomia in condizioni di piena occupazione delle risorse produttive. Questa dif-
ferenza teorica di base ha un effetto rilevante sul modo in cui il prodotto
potenziale, una grandezza non osservabile, è stimato empiricamente.

Dall’interpretazione teorica mainstream derivano due classi principali di
metodi di stima: quelli puramente statistici (che ricavano informazioni dalla

60

A cura di E.S. Levrero, R. Pariboni e D. RomanielloRapporto AStRIL 2022

Tabella 3.1 – Output Gap, espresso in percentuale del prodotto potenziale

Fonte: AMECO (i valori in corrispondenza di 1970-79, 1980-89 e 1990-99 
sono corrispondenti all’output gap medio per il decennio in questione)



serie dell’output effettivo) e i metodi economici (che utilizzano relazioni ag-
giuntive di natura economica). Per quanto riguarda la prima classe, la serie
dell’output effettivo viene scomposta in una componente di trend e una com-
ponente ciclica attraverso filtri statistici. Identificando la tendenza del prodotto
effettivo come il livello potenziale dell’output, queste metodologie assumono –
e dunque non provano – che i due livelli non possono mai divergere troppo
tra loro e che il primo tende a gravitare intorno al secondo. Anche i metodi
della seconda classe sono strutturalmente influenzati dai presupposti teorici su
cui si basano. All’interno di questa classe, alcuni metodi usano la curva di Phil-
lips per stimare il NAWRU – quel particolare tasso di disoccupazione di equi-
librio che si associa ad una crescita stabile dei salari – in base al principio teorico
che variazioni positive (negative) dell’inflazione devono corrispondere a divari
di disoccupazione negativi (positivi), e sulla base di tali divari di disoccupazione
sono poi calcolati gli output gap; altri stimano direttamente l’evoluzione nel
tempo dei fattori di offerta, sulla base del principio teorico che la crescita del
prodotto potenziale è esclusivamente un fenomeno determinato da lato del-
l’offerta. tra questi, una metodologia largamente utilizzata, che è anche alla
base delle stime della Commissione Europea, è il metodo della funzione di
produzione.

La metodologia adottata dalla Commissione Europea (D’Auria et al.,
2010; Havik et al., 2014) per stimare il PIL potenziale è infatti basata su una
funzione di produzione Cobb-Douglas a rendimenti di scala costanti:

dove Yt è il PIL in termini reali, Lt il lavoro, Kt il capitale, e TFPt la produttività
totale dei fattori. Secondo tale rappresentazione, il prodotto potenziale deriva
dalla combinazione dei fattori produttivi lavoro e capitale, e dalla total fator
productivity (tFP), espressi ai loro livelli di trend, ottenuti tramite opportuni
filtri statistici. Il parametro 𝛼 rappresenta l’elasticità del prodotto al fattore la-
voro e, sulla base delle ipotesi di rendimenti di scala costanti e concorrenza per-
fetta, può essere stimato direttamente dalla serie della quota dei salari.

In particolare, il lavoro potenziale è definito come:

dove Part rappresenta la componente strutturale del tasso di partecipazione alla
forza lavoro, Popw è la popolazione in età lavorativa tra i 15 e i 74 anni, h è la
componente strutturale delle ore lavorate per dipendente e NAWRU è il tasso
di disoccupazione non inflazionistico. La stima del NAWRU è ottenuta appli-
cando un filtro di Kalman bivariato alla serie del tasso di disoccupazione effet-
tivo che include le informazioni di una specifica curva di Phillips (Havik et al.,
2014). 
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Per quanto riguarda lo stock di capitale, invece, si assume che il livello
potenziale sia uguale a quello effettivo. Il livello di capitale viene costruito cu-
mulando la serie dall’investimento lordo, ipotizzando un tasso di deprezza-
mento costante e assumendo la piena utilizzazione dello stock di capitale
esistente, e si adotta il metodo dell’inventario permanente. Quindi:

dove lo stock di capitale Kt è dato dallo stock del periodo precedente al netto
del deprezzamento 𝛿 e aumentato del flusso di nuovi investimenti It .

Infine, la TFPt potenziale viene stimata come componente di trend della
tFP ottenuta come residuo di Solow, regredendo l’output effettivo sugli input
effettivi. Dall’autunno 2010, per l’estrazione del trend viene adottato un me-
todo Bayesiano bivariato con filtro di Kalman, che sfrutta il legame tra il ciclo
della tFP e l’utilizzo della capacità (D’Auria et al., 2010).

L’equazione (6) mette in luce che la stima del NAWRU gioca un ruolo
fondamentale nella stima del prodotto potenziale. Maggiore è il NAWRU, mi-
nore sarà l’impiego di lavoro che entra nella funzione di produzione, e dunque
minore sarà l’output potenziale. Se il NAWRU aumenta durante una reces-
sione, questo si traduce in una diminuzione del lavoro potenziale, che a sua
volta determina una caduta del PIL potenziale e una riduzione dell’output gap,
con una conseguente minore flessibilità concessa in ambito di politica fiscale.
tuttavia, anche la stima di questa grandezza non osservabile presenta diverse
criticità: idealmente, il valore del NAWRU dovrebbe essere dedotto dai dati
sull’inflazione salariale, ma, in pratica, a causa della natura erratica della rela-
zione empirica salari-disoccupazione, il NAWRU è stimato come la compo-
nente di trend della serie del tasso effettivo di disoccupazione. Questo conduce
a un’eccessiva sensibilità del NAWRU all’andamento del tasso di disoccupa-
zione effettivo, per cui qualsiasi cambiamento persistente osservato nel livello
medio di disoccupazione effettiva è automaticamente interpretato come un
cambiamento del NAWRU, richiamando il concetto di isteresi. La Fig. 3.2,
sotto riportata, mostra la coevoluzione nel tempo del tasso di disoccupazione
effettivo e del NAWRU per l’Italia, a partire dal 1970.
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Figura 3.2 – NAWRU e tasso di disoccupazione effettivo in Italia

Fonte: AMECO

Tabella 3.2 – Il NAWRU nei principali paesi europei

Fonte: AMECO (i valori in corrispondenza di 1970-79, 1980-89 e 1990-99 
sono corrispondenti al NAWRU medio per il decennio in questione)



Durante gli anni 2010, la performance del mercato del lavoro dei paesi
periferici dell’Eurozona ha determinato frequenti revisioni al rialzo delle stime
del NAWRU e la loro persistenza a livelli elevati (tab. 3.1). Il peggioramento
del mercato del lavoro è stato allora interpretato in termini strutturali e non
come un fenomeno ciclico. tale interpretazione implica che parte di quel peg-
gioramento non sia reversibile attraverso politiche della domanda, poiché si
suppone che non sia possibile ridurre la disoccupazione senza determinare un
simultaneo aumento dei prezzi. Il fatto che il NAWRU rifletta troppo da vicino
le dinamiche del tasso di disoccupazione effettivo, dinamiche che dovrebbero
essere piuttosto associate, almeno in parte, a fenomeni ciclici, comporta la ten-
denza per le stime della CE a sottostimare la componente ciclica del bilancio,
con la conseguente prescrizione di politiche fiscali restrittive per rispettare le
regole fiscali europee anche in fasi recessive e specialmente in quei paesi che
soffrono di più elevati tassi di disoccupazione. Questi aspetti problematici sono
stati affrontati attraverso una revisione parziale della metodologia di stima (si
veda Havik et al., 2014), senza riuscire, tuttavia, a ridurre sostanzialmente l’ec-
cessiva dipendenza del NAWRU dall’andamento effettivo del tasso di disoccu-
pazione. 

Un altro aspetto critico più volte messo in luce in relazione alle stime sia
del NAWRU sia, conseguentemente, del prodotto potenziale è la loro continua
revisione (Ball, 2014; Krugman, 2018; Heimberger, 2020). Dopo la crisi del
2008-2009, diverse istituzioni internazionali hanno iniziato a presentare fre-
quenti revisioni verso il basso delle stime del PIL potenziale. Anche in questo
caso, per fornire una spiegazione teorica dell’abbassamento del potenziale, una
grandezza che dovrebbe essere determinata dai soli fattori di offerta, si è ricorsi
al concetto di isteresi, riconoscendo, almeno in parte, il ruolo della domanda
nel determinare il sentiero di lungo periodo di un’economia. La Grande Re-
cessione ha, in tal senso, reso evidente che gli attuali metodi di stima non vanno
molto oltre il calcolo dell’output potenziale come un’elaborata media mobile
di quello effettivo, con una conseguente endogeneità delle stime dell’output
potenziale al trend dell’output effettivo. Questa caratteristica dei metodi di
stima implica che non si osservino mai output gap molto ampi, anche nelle re-
cessioni profonde, a causa delle revisioni al ribasso delle stime del prodotto po-
tenziale, riducendo, anche per questa via, i margini di manovra delle politiche
fiscali. Quanto appena argomentato si può notare anche adottando come spar-
tiacque la grave crisi economica innestata dalla pandemia da COVID-19. La
Fig. 3.3 mostra le previsioni sull’evoluzione del prodotto potenziale italiano
fatte dall’OCSE in due diversi momenti temporali, in occasione della pubbli-
cazione delle long-term baseline projections nel luglio 2018 e nell’ottobre 2021.
Come si evince molto chiaramente, il crollo del PIL effettivo vissuto dall’Italia
negli ultimi due anni si ripercuote in una revisione al ribasso delle stime del
prodotto potenziale negli anni a venire, con un effetto persistente e duraturo.
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3.3   Diverse interpretazioni teoriche

I diversi aspetti critici delle metodologie di stima descritte possono essere
tutti ricondotti all’impostazione teorica e al concetto di prodotto potenziale su
cui si fondano. Abbiamo visto che in una diversa prospettiva teorica il prodotto
potenziale è concepito come un limite superiore all’attività economica, che può
essere raggiunto solo quando la domanda aggregata è abbastanza forte da per-
mettere un livello elevato di utilizzo delle risorse produttive. tuttavia, nel fun-
zionamento normale di un’economia, può accadere che il livello di attività
fluttui intorno a una tendenza media inferiore; tali fluttuazioni intorno al trend
rappresentano le fasi del ciclo economico, che sono quindi rilevabili in modo
del tutto indipendente da qualsiasi riferimento al prodotto potenziale. In altre
parole, in questa prospettiva teorica, il ciclo è rappresentato (e misurato) dalle
fluttuazioni del prodotto effettivo intorno a una tendenza media che, però,
non coincide con la misura del prodotto potenziale. Anzi, solitamente l’anda-
mento medio effettivo di un’economia si trova al di sotto del livello potenziale.
Il trend del prodotto effettivo è dunque inteso come la media statistica ex-post
delle realizzazioni effettive, e può essere misurato in maniera del tutto indipen-
dente dal concetto di prodotto potenziale. Quest’ultimo, a sua volta, non coin-
cide con la media statistica del prodotto effettivo, essendo concepito come il
livello di prodotto ottenibile con il pieno impiego di risorse produttive, un li-
vello raggiungibile solo quando la domanda è abbastanza elevata e che, inoltre,
cresce al crescere della domanda aggregata stessa per l’effetto della creazione di
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Figura 3.3 – Prodotto potenziale italiano in milioni di euro a prezzi costanti (Euro 2015)

Fonti: OCSE, Economic Outlook No 103 - July 2018 - Long-term baseline projections (EO 2018)
e OCSE, Economic Outlook No 109 - October 2021 - Long-term baseline projections (EO 2021)



nuova capacità produttiva. L’assenza di alcun meccanismo automatico che as-
sicuri la tendenza al pieno impiego delle risorse implica, inoltre, che si possano
aprire ampi output gap in fasi di rallentamento dell’economia e che questi siano
prevalentemente negativi, non essendovi alcuna ragione per la quale dovrebbero
distribuirsi simmetricamente attorno allo zero.

Nell’impostazione teorica mainstream, invece, il fatto che la posizione ci-
clica di un’economia sia misurata dall’output gap significa che sia definita dalla
distanza tra il prodotto effettivo e quello potenziale, e non dagli scostamenti
rispetto a una tendenza media. L’output gap rappresenta dunque due concetti
diversi: da un lato, misura la distanza tra la posizione effettiva dell’economia e
la posizione che l’economia raggiungerebbe se tutte le risorse fossero piena-
mente impiegate; dall’altro misura la posizione ciclica di un’economia, intesa
come scostamento temporaneo dal livello di equilibrio, ossia il più alto livello
di prodotto raggiungibile senza pressioni inflazionistiche. tale diversa interpre-
tazione diventa particolarmente rilevante quando l’obiettivo dei policy makers
è quello di depurare la stima del saldo di bilancio proprio dalla componente
ciclica, al fine di definire quali siano i margini di manovra fiscale di un paese.
In aggiunta, poiché nell’interpretazione mainstream il prodotto effettivo tende
normalmente a fluttuare intorno al potenziale, la stima di quest’ultimo finisce
per coincidere in pratica con il trend del prodotto effettivo. La conseguenza in
termini di stima del bilancio strutturale è che non si tiene conto dell’effettivo
percorso medio di un’economia. Se un’economia fluttua per diversi anni in-
torno a un livello di attività ben lontano dal pieno utilizzo delle risorse, le regole
europee implicano automaticamente che la politica fiscale non possa essere uti-
lizzata come strumento per correggere tale tendenza media caratterizzata da un
sottoutilizzo della capacità, ma solo per correggere le fluttuazioni intorno a tale
tendenza. 

Un ulteriore e ultimo aspetto da considerare – che chiama ancora una
volta in causa il groviglio e l’intersezione tra questioni teoriche, evidenza em-
pirica e misure di policy – riguarda le implicazioni di quanto brevemente di-
scusso in questo capitolo per la curva di Phillips. Se NAWRU e NAIRU
convergono al tasso di disoccupazione effettivo (e specularmente il prodotto
potenziale tende al suo livello effettivo), dopo i decenni dell’infatuazione ‘ac-
celerazionista’ ci troviamo di nuovo di fronte ad una tradizionale curva di Phil-
lips con inclinazione negativa, dove diversi livelli di disoccupazione sono
associati a diversi e stabili tassi di inflazione (Stirati, 2016). Viene così a mancare
il fondamento teorico per una curva di Phillips verticale, in corrispondenza di
un tasso di disoccupazione ‘naturale’ variamente definito e immune a variazioni
della domanda aggregata, che cionondimeno ancora guida le prescrizioni di
politica fiscale e monetaria regolarmente emesse dalle principali istituzioni in-
ternazionali, non ultime quelle europee.
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IV

La posizione dei lavoratori nella contrattazione salariale

Matteo Deleidi, Davide Romaniello e Luigi Salvati

La forza relativa dei lavoratori nella contrattazione salariale può essere
influenzata da un elevato numero di fattori, il cui numero e la cui intensità
sono soggetti a modificazioni nel tempo. L’evoluzione di tali fattori, pur non
agendo in maniera deterministica, può aiutare a spiegare l’evoluzione dei salari
monetari e dei salari reali, nonché di altri aspetti dei rapporti di lavoro che,
considerati nel loro insieme, costituiscono le condizioni di lavoro. Nell’analiz-
zare questi aspetti, occorre sempre tener ben presente che ciò che conta è il
modo in cui le diverse variabili da considerare, le diverse caratteristiche del
mercato del lavoro, dell’economia e della società, interagiscono tra loro.

tra tali fattori, un ruolo di assoluta preminenza è ricoperto dalle norme
che regolano il funzionamento del mercato del lavoro. La minore o maggiore
facilità di licenziamento, così come le regole più o meno stringenti sul ricorso
a contratti di lavoro a tempo determinato e a tempo parziale, sono elementi di
primaria importanza nel determinare la forza contrattuale di lavoratori e sin-
dacati. Una maggiore incidenza di lavoratori a tempo determinato, ad esempio,
può essere associata a una minor forza contrattuale. Il datore di lavoro, infatti,
è consapevole di avere dalla sua parte, nel caso in cui il lavoratore richieda mi-
gliori condizioni di lavoro, la possibilità di utilizzare la “minaccia” di non rin-
novare il contratto di lavoro – uno strumento di contrattazione più facile da
utilizzare rispetto al licenziamento.

Allo stesso modo, il grado di sindacalizzazione dei lavoratori rappresenta
un fattore determinante degli equilibri tra le parti della contrattazione salariale.
Lavoratori più sindacalizzati sono spesso più forti nelle rivendicazioni, in
quanto possono contare su una rete, quella sindacale, fortemente organizzata
e con la possibilità di ricorso a strumenti (quali lo sciopero, le vertenze collettive
e individuali, la prestazione di servizi legali, giudiziali ed extragiudiziali) inac-
cessibili, o comunque meno accessibili, per il singolo lavoratore. A sua volta, il
grado di sindacalizzazione è influenzato da altre variabili. La già citata incidenza
dei contratti a tempo determinato può avere un ruolo importante, in quanto
il lavoratore a tempo determinato, in virtù della natura provvisoria della sua
posizione lavorativa, potrebbe ritenere meno utile iscriversi a un sindacato o
portare avanti rivendicazioni collettive.

Di cruciale importanza, poi, in un sistema, come quello italiano, carat-



terizzato dall’assenza di una legge sul salario minimo, è il grado di copertura
della contrattazione collettiva. Come si vedrà, si tratta di una variabile che pre-
senta valori molto diversi nel tempo e a seconda dei settori di attività ai quali i
contratti collettivi si riferiscono.

Altra variabile di rilievo è la distribuzione settoriale dell’occupazione.
Laddove diversi settori presentano, per ragioni storicamente e normativamente
determinate, diversi gradi di sindacalizzazione della forza lavoro, il minore o
maggior peso relativo, in termini di occupazione, dei diversi settori può portare
a variazioni anche importanti nel grado di sindacalizzazione. Diversi settori,
inoltre, saranno caratterizzati da diverse incidenze di contratti a tempo deter-
minato o più generalmente atipici.

Assieme alla disoccupazione e sottoccupazione, di cui si è trattato nel ca-
pitolo 2, gli aspetti sopracitati influenzeranno la forza contrattuale dei lavoratori
rispetto a quella dei datori di lavoro. A sua volta, la forza contrattuale delle
parti si rifletterà nelle condizioni stabilite nelle diverse tornate di contrattazione
collettiva, condizioni che saranno, in primo luogo, di natura economica, an-
dando a determinare le varie componenti della retribuzione del lavoratore.

In questo capitolo, ci occuperemo di descrivere l’evoluzione di alcune
variabili di rilievo negli ultimi decenni e, in particolare, prima e dopo lo scoppio
della crisi pandemica. Nel primo paragrafo vedremo come si è modificata nel
tempo la distribuzione dell’occupazione sia in termini settoriali sia in termini
di tipologie contrattuali. Sarà dato un particolare riguardo al fenomeno dei co-
siddetti “part-time involontari” e si descriverà l’evoluzione della cosiddetta “job
tenure”. Il secondo paragrafo concerne la contrattazione collettiva, mentre il
terzo è incentrato sulla sindacalizzazione. Il quarto paragrafo descrive l’evolu-
zione dell’intensità del conflitto salariale in Italia, mentre il quinto e ultimo
paragrafo concerne evoluzione ed effetti dell’EPL (Employment Protection Le-
gislation).

4.1.  La distribuzione dell’occupazione: un’indagine settoriale e per 
       tipologia contrattuale

4.1.1 La distribuzione settoriale dei lavoratori

Il 2020 è stato caratterizzato da una perdita di circa 527mila occupati
rispetto all’anno precedente, dopo sei anni (2014-19) di crescita. In termini
assoluti, nella serie storica dal 1995, si tratta della perdita più consistente ri-
spetto all’anno precedente (più ampia di quella del 2009, circa 418mila unità
in meno rispetto al 2008, e di quella del 2013, circa 444mila unità in meno ri-
spetto al 2012). Il 2021 ha mostrato un incremento di circa 149mila occupati
rispetto all’anno precedente.
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Le conseguenze del lockdown e del blocco di alcune attività sull’anda-
mento dell’occupazione sono state molto diversificate nei diversi macrosettori.
Diventa, dunque, interessante studiare i modi in cui i diversi settori hanno rea-
gito allo shock derivante dalla crisi del 2020.

La distribuzione settoriale dei lavoratori, però, non è importante soltanto
dal punto di vista degli effetti della crisi COVID-19 o, in generale, soltanto
dal punto di vista degli effetti diversificati che contrazioni dell’attività econo-
mica hanno sui diversi settori. Essa diventa rilevante anche per spiegare l’evo-
luzione dei tassi di sindacalizzazione e, quindi, attraverso ciò, della forza
contrattuale dei lavoratori. È rilevante, inoltre, anche per quanto riguarda il
grado di copertura dei contratti collettivi. Come si vedrà nei paragrafi 4.2 e
4.3, infatti, settori diversi e imprese di dimensioni diverse sono normalmente
associati a gradi diversi di sindacalizzazione e copertura della contrattazione
collettiva. Variazioni nella composizione settoriale dell’occupazione possono
dunque costituire un elemento fondamentale nell’evoluzione del potere di con-
trattazione dei lavoratori e dei sindacati e, dunque, dei salari e della distribu-
zione.

Nel 2021 la percentuale di occupati nel settore dei servizi sul totale degli
occupati è pari al 72,8%. Gli occupati nei settori delle attività estrattive, ma-
nifatturiere, costruzioni, etc., contano per il 23,5% del totale. Infine, gli occu-
pati nei settori agricoltura, silvicoltura e pesca costituiscono il rimanente 3,7%.

La perdita di occupati nel 2020 è concentrata sostanzialmente solo nel
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Figura 4.1 – Occupazione per settore

Fonte: ISTAT



settore dei servizi, che perde circa 515mila occupati (il 97,5% del totale delle
perdite, a fronte di un peso sul totale degli occupati, pari, nel 2019, circa al
73%). Circa 12mila sono gli occupati in meno nei settori delle attività estrat-
tive, manifatturiere, costruzioni, etc., mentre resta sostanzialmente invariato il
numero degli occupati in agricoltura, silvicoltura e pesca. La risalita del numero
degli occupati nel 2021 è stata, anche in termini assoluti, più forte nei settori
delle attività industriali (+96mila circa) che in quello dei servizi (+54mila).

Le differenze nell’incidenza sul totale delle perdite di occupati nei singoli
macrosettori nel 2020 dipende da due fattori. Da un lato, hanno inciso i prov-
vedimenti del Governo di chiusura di alcune attività economiche come conse-
guenza della crisi pandemica. Mentre, infatti, alcuni settori sono stati
considerati essenziali, e hanno quindi continuato ad operare anche durante il
lockdown iniziato a marzo 2020, altri settori sono stati “bloccati”. Come si
vedrà anche più avanti, il settore dei servizi è stato quello maggiormente inte-
ressato dal blocco delle attività economiche. Inoltre, anche la protezione del-
l’occupazione nei vari settori è stata diversificata. Se, infatti, i lavoratori a tempo
indeterminato sono stati protetti dalla perdita del posto di lavoro attraverso il
blocco dei licenziamenti, associato all’estensione della cassa integrazione gua-
dagni a imprese che, per appartenenza settoriale e dimensione occupazionale,
sarebbero risultate escluse, non può dirsi altrettanto per i lavoratori con con-
tratti a tempo determinato. Sono stati questi ultimi, come si vedrà più avanti,
ad aver sopportato le maggiori perdite occupazionali. E il settore dei servizi è
quello che più degli altri utilizza intensamente i contratti a tempo determinato.

Per la prima volta dal 1995, in conseguenza di quanto descritto, il peso
dell’occupazione nei servizi sul totale si è ridotto rispetto all’anno precedente,
passando dal 73,5% al 73%. Questa percentuale cala ulteriormente nel 2021,
portandosi al 72,8%.

Andando più nel dettaglio, sulla perdita di circa 515mila occupati regi-
strata nel 2020 nel settore dei servizi, la quota più ampia si registra nel sotto-
settore che comprende commercio all’ingrosso e al dettaglio, riparazione di
autoveicoli e motocicli, trasporto e magazzinaggio, nonché servizi di alloggio
e di ristorazione. Si tratta di una perdita di quasi 335mila occupati, ovvero il
65% delle perdite nel macrosettore dei servizi (da confrontare con un peso del
sottosettore nel 2019 poco inferiore al 36% degli occupati totali nei servizi). Il
15,3 per cento delle perdite nei servizi si concentra nelle attività artistiche, di
intrattenimento e divertimento, nella riparazione di beni per la casa e altri ser-
vizi (settore che pesa per circa il 13,9% sul totale degli occupati nei servizi).
Negli altri sottosettori, la perdita occupazionale è in linea o inferiore rispetto
al peso totale sul numero degli occupati nei servizi.

Il risultato del sottosettore che comprende commercio all’ingrosso e al
dettaglio, riparazione di autoveicoli e motocicli, trasporto e magazzinaggio,
nonché servizi di alloggio e di ristorazione è dovuto al fatto che le imprese dei
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servizi di alloggio e ristorazione sono state tra le più colpite dal blocco delle at-
tività economiche conseguenti al lockdown. Inoltre, nelle medesime, è elevata
l’incidenza dei contratti a tempo determinato, sui quali non ha inciso il blocco
dei licenziamenti. Il settore del commercio, invece, pur essendo anch’esso ad
alta incidenza di contratti a tempo determinato, sembra aver retto maggior-
mente il colpo, stando anche a quanto esposto in una nota della Direzione cen-
trale Studi e ricerche dell’INPS (INPS, 2020), nella quale si legge: “Si evince
come i settori [...] con un’elevata incidenza di attività bloccate e contestual-
mente con salari e settimane lavorate inferiori alla media, sono: costruzioni; al-
loggio e ristorazione (che mostra salari e settimane lavorate decisamente sotto
la media e che fanno sovente riferimento al settore turistico); attività artistiche,
sportive e intrattenimento (anche in questo caso salari e settimane ben al di
sotto della media); altre attività di servizi. Per il commercio vi è una evidenza
meno netta, dove da una parte ben l’83% delle attività risulta bloccata, ma
dall’altra con un salario medio di settore e un numero di settimane lavorate in
linea con le medie nazionali”.

4.1.2 La distribuzione dell’occupazione per tipologia contrattuale

4.1.2.1 La diffusione dei contratti a tempo determinato
Il ricorso a contratti a tempo determinato, misurato come rapporto tra i

lavoratori a tempo determinato e il totale dei lavoratori dipendenti è andato
aumentando in maniera alquanto regolare dal 10,3% del 1993, anno d’inizio
della relativa serie storica, fino al 2016 (14%). Gli anni 2017 e 2018 sono stati
caratterizzati da un incremento più pronunciato, che ha portato la percentuale
al 15,4% nel 2017 e al 17% nel 2018. La percentuale è rimasta relativamente
stabile tra 2018 e 2019. Nel 2020, come si vede dal grafico che segue (Fig. 4.2),
la percentuale in questione ha fatto registrare un crollo di due punti percentuali
e il rapporto tra dipendenti a tempo determinato e dipendenti totali si è atte-
stato al 15,1%. Il 2021 fa registrare una ripresa della percentuale di occupati a
tempo determinato, che si porta al 16,4%20.

20 Con il Regolamento (UE) 2019/1700 del Parlamento europeo e del Consiglio del 10 ottobre
2019, che istituisce un quadro comune per le statistiche europee sulle persone e sulle famiglie,
sono state apportate alcune modifiche alla metodologia applicata alla Rilevazione sulle forze
di lavoro. Il nuovo Regolamento si applica dal 2021. Attualmente, i dati relativi ai contratti a
tempo determinato calcolati sulla base del nuovo regolamento sul sito dell’Istat partono dal
2018. I dati basati sul precedente regolamento hanno come anno terminale il 2020. Per questo,
come per i grafici successivi (fino alla Fig. 4.9), il valore relativo all’anno 2021 è calcolato sulla
base del Regolamento (UE) 2019/1700. I valori fino al 2020 sono relativi alle stime calcolate
con il Regolamento precedente.
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Volendo spiegare le dinamiche degli ultimi anni, è possibile pensare che
l’interruzione della crescita impetuosa del ricorso ai contratti a tempo deter-
minato, registrata nel 2019, sia da attribuire all’adozione del cd. “decreto di-
gnità” (decreto-legge 12 luglio 2018, n. 87, convertito, con modificazioni, dalla
legge 9 agosto 2018, n. 96), che, modificando il decreto legislativo 15 giugno
2015, n. 81, recante la disciplina dei contratti di lavoro, ha introdotto norme
più restrittive sul ricorso a tali contratti.

Quanto, invece, alla ripida discesa fatta registrare nel 2020, questa sembra
essere un effetto della crisi economica successiva alla pandemia da Covid-19.
È infatti evidente che, stante il blocco dei licenziamenti introdotto dal Governo
in carica all’epoca, il peso della crisi si sia scaricato in primo luogo sulle spalle
dei lavoratori a tempo determinato, che non si sono visti rinnovare i contratti.
In aggiunta a ciò, come spiegato nella già citata nota INPS, i settori bloccati
per la pandemia sono anche quelli caratterizzati da una maggiore incidenza dei
contratti a tempo determinato.

Andando ad analizzare la diversa incidenza su base territoriale dei con-
tratti a tempo determinato sul totale dei contratti di lavoro dipendente, si nota
come essa sia costantemente più elevata della media nelle regioni del Mezzo-
giorno, sostanzialmente in linea o poco al di sotto della media in quelle del
Centro e inferiore alla media in quelle del Nord. Le cause di tali diverse inci-
denze sono probabilmente da attribuire alla maggior debolezza e alla maggiore
incertezza che caratterizza l’economia delle regioni meridionali e insulari ri-
spetto al resto del Paese. Ciò permette alle imprese di avere una maggiore
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Fonte: ISTAT

Figura 4.2 – Percentuale di lavoratori a tempo determinato 
sul totale dei lavoratori dipendenti



flessibilità in fase di assunzione, sapendo di avere altresì maggiore flessibilità
nel caso di separazione dal lavoratore, essendo a tal fine sufficiente il mancato
rinnovo contrattuale. Dal punto di vista dei lavoratori, d’altro canto, ciò implica
maggiore precarietà e maggiore difficoltà nel prendere decisioni a lungo ter-
mine – elemento che, causando una riduzione dei consumi di beni durevoli e
non durevoli, comporta un ulteriore indebolimento di economie già di per sé
caratterizzate da scarse dinamiche di domanda.

Per quanto riguarda le differenze di genere (Fig. 4.4), pur in un contesto
nel quale l’incidenza tra le donne è maggiore lungo tutta la serie storica, è in-
teressante notare la progressiva convergenza delle due categorie, che si è regi-
strata in maniera sostanzialmente identica nelle tre ripartizioni geografiche. Nel
1993 l’incidenza dei contratti a tempo determinato sul totale dei contratti di
lavoro dipendente era superiore alla media tra gli individui di genere femminile
(13,1% contro la media del 10,3%) e inferiore alla media tra quelli di genere
maschile (8,5%). Nel 2020 l’incidenza è del 14,9% tra i maschi e del 15,3%
tra le femmine, contro una media del 15,1%. È possibile che le progressive li-
beralizzazioni del mercato del lavoro abbiano portato a una sempre maggiore
crescita dell’incidenza del ricorso a contratti a termine in settori nei quali pre-
vale la componente maschile. Alcuni settori, tradizionalmente caratterizzati da
una prevalenza di lavoratori di genere maschile, potrebbero aver iniziato, in
anni recenti, a far ricorso con maggior frequenza a contratti a tempo determi-
nato rispetto ai primi anni presenti nelle serie storiche.
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Fonte: ISTAT

Figura 4.3 – Incidenza dei contratti a tempo determinato sul totale dei dipendenti
(per ripartizione geografica)



Nel 2021 si nota, come già detto, un aumento dell’incidenza in entrambe
le categorie, sebbene l’incremento sia più marcato tra le donne (per le quali
l’incidenza si porta al 17,3%) che tra gli uomini (15,7%). I dati suggeriscono,
dunque, un’inversione di tendenza nella convergenza di cui abbiamo parlato.
Occorreranno altri anni per valutare se si tratti, effettivamente, di una nuova
tendenza nel mercato del lavoro o di una temporanea deviazione da quelle in
atto.

4.1.2.2 La diffusione del lavoro part-time e la sottoccupazione
Nel 2020 l’incidenza del totale dei lavoratori part-time sul totale degli

occupati è pari al 18,5%. Rispetto al 2019, l’incidenza è caduta di 0,5 punti
percentuali. Nel 2021, il valore è sostanzialmente stabile rispetto all’anno pre-
cedente, attestandosi al 18,6%.

In generale, sembra confermarsi la tendenza degli ultimi anni, che ha visto
un rallentamento della crescita dell’incidenza di tali contratti sul totale degli oc-
cupati, con un appiattimento progressivo della crescita della curva (Fig. 4.5).

La riduzione del 2020 può essere il risultato dal fatto che i settori mag-
giormente colpiti dalle chiusure sono anche quelli in cui è elevata l’incidenza
del ricorso a contratti a tempo parziale. In particolare, il settore di alloggi e ri-
storazione mostra un’incidenza particolarmente elevata di questi contratti sul
totale degli occupati, arrivando a superare, nel 2019, il 60% (contro il 40%
del più ampio settore dei servizi e il 12,7 dell’industria; IStAt, 2021). L’inci-
denza nel 2021 è più elevata nella ripartizione Centro, dove si attesta al 19,3%.
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Fonte: ISTAT

Figura 4.4 – Incidenza dei contratti a tempo determinato sul totale dei dipendenti 
(per genere)



Nel Nord è pari al 18% e nel Mezzogiorno pari al 19,1% (Fig. 4.6).

Sempre nel 2021, l’incidenza è pari al 31,6% per le femmine e al 9,61%
per i maschi. Resta dunque confermata l’ampia forbice tra la popolazione ma-
schile e quella femminile, con quest’ultima interessata in misura considerevol-
mente maggiore rispetto a quella maschile.

Suddividendo la popolazione per ripartizione geografica, per quanto
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Fonte: ISTAT

Figura 4.5 – Incidenza degli occupati a tempo parziale sul totale degli occupati

Fonte: ISTAT

Figura 4.6 – Incidenza degli occupati a tempo parziale sul totale degli occupati
(per ripartizione geografica)



riguarda la popolazione femminile non sembrano potersi evidenziare differenze
di rilievo tra Nord, Centro e Mezzogiorno. Più marcate le differenze tra zone
del Paese tra i maschi, con il Mezzogiorno che fa registrare la più alta incidenza
del part-time e il Nord che si colloca su percentuali sensibilmente inferiori alla
media nazionale.
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Fonte: ISTAT

Figura 4.7 – Incidenza degli occupati a tempo parziale sul totale
degli occupati (per genere)

Fonte: ISTAT

Figura 4.8 – Incidenza degli occupati a tempo parziale sul totale degli occupati
(maschi, per ripartizione geografica)



Nel valutare gli effetti sul mercato del lavoro dell’incidenza dei contratti
a tempo parziale occorre in primo luogo sottolineare che questa categoria di
contratti ha una funzione sostanzialmente diversa a seconda che la si guardi
dal punto di vista del lavoratore o dal punto di vista dell’impresa. Dal punto
di vista del lavoratore, il lavoro a tempo parziale può essere volontario o invo-
lontario. Si definisce part-time involontario quello nel quale il lavoratore accetta
un lavoro part-time in assenza di opportunità di lavoro a tempo pieno. Nel
part-time volontario, il lavoratore, invece, è soddisfatto del fatto di avere un
lavoro part-time e non desidererebbe un lavoro a tempo pieno.

Per l’impresa, invece, il ricorso a un contratto part-time è una decisione
che riflette, il più delle volte, le esigenze dell’attività produttiva. Da questo
punto di vista è chiaro che nel caso del lavoratore part-time volontario vengono
a conciliarsi due esigenze: quella dell’imprenditore, che ha bisogno di forza la-
voro per un tempo inferiore rispetto a quello previsto da un contratto a tempo
pieno, e quella del lavoratore, che trova positivo lavorare part-time perché ciò
gli consente, ad esempio, di svolgere un’altra attività o, semplicemente, gli per-
mette di conciliare in maniera più agevole il bilanciamento tra lavoro e vita
privata.

Del tutto diverso è il discorso nel momento in cui parliamo di lavoratori
part-time involontari. In questo caso, il lavoratore si trova suo malgrado a la-
vorare per meno ore rispetto a quelle previste da un contratto full-time. Di-
venta, dunque, di primaria importanza analizzare l’andamento dei part-time
involontari sul totale dei lavoratori part-time.
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Fonte: ISTAT

Figura 4.9 – Incidenza degli occupati a tempo parziale sul totale degli occupati
(femmine, per ripartizione geografica)



Part-time involontario
Nel 202021 la percentuale di part-time involontari sul totale dei lavoratori

a tempo parziale è pari al 64,6%, un valore sostanzialmente simile a quello del-
l’anno precedente (64,2%). La serie storica, se si fa eccezione per il 2017, è in
crescita ininterrotta dal 2006, quando si attestava al 36,7%. Si registra, però, a
partire dall’anno 2013, un sensibile appiattimento della curva.

Si tratta di un fenomeno la cui incidenza è maggiore tra gli uomini
(74,2% nel 2020) che tra le donne (61,1%). La prevalenza degli uomini ri-
spetto alle donne, in percentuale sul totale, è confermata lungo tutta la serie
storica, che parte dal 2004. Questa prevalenza, così radicata, potrebbe indicare
il fatto che le donne siano più propense degli uomini ad accettare lavori part-
time. Data, però, la distribuzione tra i generi dei carichi di cura nelle famiglie
italiane, occorre prendere in considerazione che il maggior tasso di “volonta-
rietà” del part-time femminile derivi semplicemente dall’assenza di alternative
nell’espletamento del lavoro di cura. Un’indagine ILO del 201822 sottolinea
che, mentre le donne svolgono 5 ore e 5 minuti al giorno di lavoro non retri-
buito di assistenza e cura, gli uomini sono impegnati soltanto per un’ora e 48

21 Alla data di redazione di questo capitolo l’IStAt non ha ancora reso noti i dati per il 2021,
mentre l’Eurostat riporta un tasso di part-time involontario pari al 62,8%, Le due serie, tuttavia,
mostrano delle discrepanze che non le rendono confrontabili. 
22 ILO, 2018. Prospettive occupazionali e qualità del lavoro di assistenza e cura in Italia. <https://
www.ilo.org/rome/risorse-informative/comunicati-stampa/WCMS_633509/lang-
it/index.htm>. Nota estratta dal rapporto ILO, 2018. Care work and care jobs for the future of
decent work. <https://www.ilo.org/global/publications/books/WCMS_633135/lang-en/index.
htm>. 
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Fonte: ISTAT

Figura 4.10 – Percentuale part-time involontario su totale part-time



minuti al giorno. In generale, le donne si occupano del 74% del totale di tali
ore di lavoro non retribuito. In altri termini, se le donne dichiarano di lavorare
part-time volontariamente, ciò potrebbe derivare dal fatto che il part-time è
l’unica possibilità per gestire il lavoro non retribuito di cura e assistenza.

In generale, la forte incidenza dei part-time involontari sul totale sugge-
risce che la possibilità di ricorrere al lavoro parziale, nel mercato del lavoro ita-
liano, riflette più le esigenze produttive delle imprese che quelle di conciliazione
vita privata-lavoro dei lavoratori.

Per quanto riguarda la suddivisione per ripartizione geografica, l’inci-
denza dei part-time involontari sul totale è considerevolmente più elevata nelle
regioni del Mezzogiorno (79,9% nel 2020) rispetto al Centro (68,6%) e al
Nord (55,1%). Anche in questo caso, questo ordinamento è confermato sin
dal 2004.

Anche questo dato è compatibile con quanto osservato in precedenza: il
fatto che il part-time involontario sia più elevato nel Mezzogiorno per tutta la
durata delle serie storiche sembra confermare che il part-time riflette più le esi-
genze produttive che quelle di conciliazione vita privata-lavoro: laddove l’atti-
vità economica è maggiormente depressa, le imprese trovano più conveniente
assumere lavoratori part-time senza che per questi ultimi ne derivi un partico-
lare vantaggio.

Va inoltre sottolineato che le esigenze delle imprese, che conducono que-
ste ultime a stipulare contratti part-time, non sono necessariamente stretta-
mente produttive. In alcuni casi, la stipulazione di contratti part-time riflette
pratiche illecite ed evasione fiscale e contributiva. Sebbene non siano disponibili
dati particolarmente recenti, è possibile affermare che nel Mezzogiorno è più
diffuso, rispetto ad altre aree del Paese, il fenomeno dei cosiddetti “falsi part-
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Fonte: ISTAT

Figura 4.11 – Part-time involontari su totale part-time (per genere)



time”, ovvero di quei lavoratori inquadrati come part-time, che, però, lavorano
a tempo pieno. In un working paper Istat del settembre 201423 sono riportate
le stime relative a tale fenomeno. Si tratta di lavoratori per i quali le denunce
contributive effettuate si riferiscono a contratti part-time, ma che nelle inter-
viste relative a indagini di tipo Labour Force Survey hanno dichiarato di lavo-
rare full-time. Il risultato è che il fenomeno è più pronunciato nel Mezzogiorno,
dove il 30,3% dei part-time considerati ricade nella casistica in questione. La
percentuale scende al 23,5% al Centro e non supera il 19% nelle ripartizioni
Nord ovest e Nord est.

Suddividendo la popolazione per classe d’età (15-34 anni e 35 anni e
più) è possibile vedere che l’incidenza del fenomeno dei part-time involontari
è considerevolmente maggiore tra i più giovani (75,6% nel 2020 per la classe
d’età 15-34) che tra i soggetti di età più elevate (60,9% per la classe d’età che
comprende i soggetti dai 35 anni in su), confermando la più marcata debolezza
dei lavoratori giovani nel mercato del lavoro italiano.

23 De Gregorio, C. & Giordano, A., “Nero a metà”: contratti part-time e posizioni full-time fra
i dipendenti delle imprese italiane. Istat Working Papers, n. 3/2014. <https://www.istat.it/it/
archivio/132545>. 
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Fonte: ISTAT

Figura 4.12 – Part-time involontari su totale part-time (per ripartizione geografica)



4.1.3 La durata dei rapporti di lavoro in Italia

Con l’espressione “job tenure” si fa riferimento alla durata dell’attuale
rapporto di lavoro di un determinato soggetto. In altri termini, preso un lavo-
ratore dipendente, la “job tenure” ci dice da quanto tempo quel soggetto lavori
nello stesso posto di lavoro o con lo stesso datore di lavoro. Diversi settori e di-
verse economie saranno caratterizzati da diversi valori medi della job tenure.
Inoltre, vi saranno economie e settori nei quali sono più numerosi, in percen-
tuale del totale, i lavoratori che si trovano in un determinato posto di lavoro
da meno di un mese, da meno di sei mesi e così via.

L’interpretazione di questo indicatore è particolarmente complessa e deve
tener conto di una molteplicità di fattori. Da un lato, incide in maniera decisiva
il grado di liberalizzazione del mercato del lavoro. Una bassa job tenure media
o un’alta incidenza di lavoratori con job tenure al di sotto, ad esempio, di sei
mesi o di un anno, potrebbero essere considerati indicatori di un mercato del
lavoro in cui i rapporti lavorativi sono più mobili e precari.

Allo stesso tempo, però, si può immaginare che un alto livello medio di
job tenure o una scarsa incidenza di rapporti di lavoro in corso da poco tempo
possano verificarsi in periodi di crisi economica, durante i quali spesso il peso
della crisi si scarica prima sui soggetti entrati da poco tempo in una determinata
azienda o semplicemente legati a un rapporto di lavoro a termine che non viene
rinnovato. Le stesse dinamiche potrebbero essere causate, ad esempio, da un
aumento dell’età pensionabile, che fa aumentare per qualche anno il numero
di soggetti in rapporti di lavoro di lunga durata e riduce l’afflusso di lavoratori
“nuovi”.
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Fonte: ISTAT

Figura 4.13 – Part-time involontari su totale part-time (per classe d’età)
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Parallelamente, un basso livello medio di job tenure o un aumento dei
rapporti di lavoro in corso da poco tempo potrebbero indicare una fase di ri-
presa o, in generale, di forte espansione, in cui soggetti che erano al di fuori
del mondo del lavoro (disoccupati e giovani in cerca di prima occupazione) vi
entrano, facendo crescere il numero di soggetti contrattualizzati da poco tempo.

La serie storica nei dati OECD relativa alla Job tenure per l’Italia è com-
pleta dal 1992 al 2015. In questi anni sono presenti i dati relativi ai soggetti
che sono nell’attuale contratto di lavoro da: meno di un mese; da uno a sei
mesi; da sei a dodici mesi; da un anno a tre anni; da tre a cinque anni; da cinque
a dieci anni; da più di dieci anni. Per quanto riguarda gli anni dal 2016 al 2020,
mancano i dati relativi ai soggetti che hanno una durata dell’attuale rapporto
di lavoro compresa tra uno e dieci anni. Nei grafici che seguono vediamo l’in-
cidenza delle diverse durate del rapporto di lavoro per gli anni 1992-2015. Per
facilità di visualizzazione conviene utilizzare due diversi grafici per indicare, da
un lato, l’andamento dei rapporti di lavoro di durata inferiore ai dieci anni e,
dall’altro, quelli superiori o uguali a dieci anni.

I dati ci mostrano che negli anni considerati è andata aumentando l’in-
cidenza dei rapporti di lavoro di durata inferiore a un mese, dallo 0,76% del
totale del 1992 al 2,32% del 2020. Dal 1992, anno di inizio delle serie storiche,
sono rimaste comprese tra il 3% e il 4% le incidenze relative ai lavoratori in un
rapporto di lavoro di durata compresa tra uno e sei mesi e tra sei e dodici mesi.
Nello stesso periodo si è considerevolmente ridotta l’incidenza dei rapporti di
lavoro di durata compresa tra uno e tre anni che sono passati dal 13,9 del 1992
al 9,1% del 2015. Si è andata inoltre via via riducendo l’incidenza dei contratti
compresi tra tre e cinque anni, passata dal 12,2% al 9,2%. L’incidenza dei con-
tratti compresi tra cinque e dieci anni è passata dal 18,1% del 1992 al 19,6%

Fonte: OECD

Figura 4.14 – Job tenure - Lavoro dipendente (fino a dieci anni)
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del 2015. Infine, è andata aumentando l’incidenza dei rapporti di lavoro di du-
rata ultradecennale, dal 48,8% del 1992 al 52,1% del 2015. Per quest’ultima
categoria va, però, registrato un periodo di forte caduta dell’incidenza negli
anni dal 2003 al 2008, anno in cui era arrivata quasi al 45%.

4.2   La situazione contrattuale e la copertura della contrattazione
       collettiva nei principali comparti privati e pubblici

La contrattazione collettiva in Italia si svolge principalmente a due livelli:
a livello di settore – il più importante – e a livello aziendale o, talvolta, distrettuale. 

Uno degli ambiti che più è stato interessato dai cambiamenti istituzionali
che hanno riguardato il mercato del lavoro è stato quello delle relazioni indu-
striali e del ruolo dei sindacati. Sin dal 1993, il ruolo della contrattazione col-
lettiva tra sindacati e imprese a livello centralizzato (nazionale) è stato via via
ridimensionato, vedendo emergere sempre di più forme di contrattazione ter-
ritoriale o aziendale, tendenza confermata dall’accordo tra le parti sociali del
2011 e dal testo unico sulla rappresentanza (2014), accordi caratterizzati anche
da accesi disaccordi tra le varie sigle Confederali. Inoltre, già dal 2017 furono
previste agevolazioni a sostegno della contrattazione aziendale (Legge di Bilan-
cio, 2017) prevedendo, ad esempio, la detassazione del salario variabile definito
dai contratti aziendali (CNEL-IStAt, 2013; Pedersini, 2019).

In questo quadro, a risentirne è stata la definizione stessa di contratta-
zione collettiva, che non fa riferimento agli accordi avvenuti tra parti sociali a
livello “accentrato”, quanto piuttosto alla sottoscrizione di un contratto tra
rappresentanti delle due parti, indipendentemente dal livello al quale avviene.

Fonte: OECD

Figura 4.15 – Job tenure - Lavoro dipendente (10 anni e più)



Valutare il grado di potere contrattuale dei lavoratori, dunque, a partire dalla
sola variabile Collective Bargaining Coverage (CBC) potrebbe portare a valu-
tazioni parziali, soprattutto per quanto riguarda gli anni più recenti della serie.
Essa infatti, per come è definita, non permette più di distinguere tra contrat-
tazione “collettiva” a livello aziendale e a livello accentrato dove, si presuppo-
neva, che le associazioni dei lavoratori potessero godere di un maggiore peso
contrattuale in virtù della loro rappresentanza generale e svincolata dai rapporti
di fabbrica24. Inoltre, a rendere il quadro ancor più complesso, è occorso il fe-
nomeno legato alla proliferazione dei cosiddetti “contratti pirata”25. Si tratta di
contratti depositati come CCNL (Contratto collettivo nazionale di lavoro) seb-
bene stipulati da associazioni di rappresentanza minori e caratterizzati, spesso,
da livelli retributivi inferiori anche del 20% rispetto a quelli previsti dai CCNL
principali. La diffusione di questi contratti minori, tra l’altro, ha comportato
un progressivo indebolimento anche dei contratti tradizionali in quanto in al-
cuni settori (ad esempio turismo e commercio) le parti sociali hanno siglato
accordi che prevedono la possibilità di modifiche in peius delle retribuzioni se
prevista da CCNL minori siglati successivamente da almeno uno dei sindacati

24 Secondo quanto si legge nella nota metodologica dell’OCSE, si annovera come contratta-
zione collettiva una qualsiasi negoziazione o accordo avvenuti tra un datore, o un Gruppo di
datori di lavoro, e una o più organizzazioni dei lavoratori. La copertura della contrattazione
collettiva, dunque, considera tutti i lavoratori che hanno stipulato un contratto che abbia le
caratteristiche sopra menzionate.
25 Nel settembre 2017 i contratti collettivi in vigore depositati presso il CNEL erano ben 373
e nel 2019 già 824.
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Figura 4.16 – Copertura della contrattazione collettiva

Fonte: OECD



firmatari del CCNL nazionale (D’Amuri e Nizzi, 2017)26. Vi è, tra l’altro, una
quota crescente di imprese che dichiarano di aderire al CCNL pur non essendo
iscritte ad alcuna associazione datoriale, il che dimostra come sia in atto un
processo di frammentazione sindacale e datoriale che agisce a scapito delle tutele
dei lavoratori (INPS, 2021; Bergamante e Marocco, 2017). A risentirne, dun-
que, oltre che la stima in sé della copertura della contrattazione collettiva, è la
validità stessa della variabile. Le ultime stime OECD, infatti, attribuiscono al-
l’Italia un tasso di Collective Bargaining Coverage pari al 100% in tutto il pe-
riodo considerato, probabilmente influenzata proprio dalla proliferazione della
contrattazione “minore” e dalla prassi giurisprudenziale per cui, quando adito
per valutare la legittimità di un accordo salariale, il giudice del lavoro tende a
fare riferimento ai minimi tabellari come stabiliti dal contratto prevalente nel
settore di riferimento o in quello contiguo. Facendo riferimento ad una stima
del CBC resa disponibile dall’OCSE fino al maggio del 2021, si può in ogni
caso avere un quadro in linea con quanto complessivamente accaduto alle re-
lazioni industriali e al ruolo dei sindacati in Italia. Come si può evincere dalla
Fig. 4.16, il tasso di copertura della contrattazione collettiva segnerebbe una
caduta costante per tutto il periodo che va dal 1960 al 2000 passando dal 91%
all’80% degli occupati coperti da un contratto collettivo27.  

Correlato alla progressiva erosione della contrattazione collettiva nazio-
nale e più in genere del ruolo dei sindacati, vi è un dato particolarmente rap-
presentativo, che riguarda la percentuale di dipendenti in attesa di rinnovo del
contratto o per meglio dire di dipendenti che lavorano con un contratto la cui
validità è scaduta (Fig. 4.17).

Il numero di occupati in attesa di rinnovo ha raggiunto un nuovo picco
nel 2020 (l’81,3% degli occupati lavorava con un contratto scaduto). Si tratta
di un balzo considerevole, considerando che il picco precedente (2016) era pari
al 63,6% e che dopo la caduta negli anni 2017 e 2018, il numero di occupati
in attesa di rinnovo ha segnato un rialzo nel 2019 toccando quota 46,4%.
Come si può notare, l’incidenza media è influenzata soprattutto dalla situazione
contrattuale del pubblico impiego dove i ritardi nei rinnovi dipendono, molto
probabilmente, anche dalle politiche volte a rispettare i ristretti vincoli di bi-
lancio28. tuttavia, anche nel settore privato si riscontrano quote considerevoli

26 Ciò ha portato a una variazione al rialzo della stima della copertura della contrattazione col-
lettiva. Per questo motivo, faremo riferimento ad una stima precedente prodotta dalla stessa
organizzazione (OECD) e accessibile fino al 17 maggio 2021.
27 tale percentuale ci sembra coerente con i risultati dell’indagine INAPP-RIL condotta su un
campione di 30.000 imprese dalla quale emerge che circa l’88,9% dei dipendenti dichiara di
essere coperto da un CCNL, quota che scende all’82,3% se si considerano anche gli addetti
(Bergamante et al., 2021). 
28 La contrattazione nel settore pubblico avviene a livello centrale tra i sindacati e l’Agenzia
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di lavoratori impiegati con contratti la cui validità risulta formalmente scaduta
(30,5% nel 2019 e ben 75,8% nel 2020). Un quadro più chiaro si ha analiz-
zando la durata media di vacanza contrattuale.

per la Rappresentanza Negoziale delle Pubbliche Amministrazioni (ARAN) e non esistono
forme di contrattazioni decentrate. tuttavia, è il Governo che stabilisce i vincoli economici
per la contrattazione tanto che, dal 2008, si è deciso di congelare gli scatti salariali nel pubblico
impiego per ben otto anni (per un approfondimento si veda il sito dell’European trade Union
Institute <https://www.worker-participation.eu/National-Industrial-Relations/Countries/Italy/
Collective-Bargaining>).
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Figura 4.17 – Copertura della contrattazione collettiva

Figura 4.18 – Durata media di vacanza contrattuale (mesi)

Fonte: ISTAT

Fonte: ISTAT



Come si evince dalla Fig. 4.18 l’attesa di rinnovo può avere anche durata
significativa. Nel solo settore privato, i lavoratori in attesa di rinnovo avevano
un contratto scaduto da 21,3 mesi nel 2016 e 38,3 mesi nel 2017. La situazione
è stata particolarmente grave nel settore pubblico dove già nel 2015 l’attesa del
rinnovo si protraeva da 66 mesi – attesa giunta a 102 mesi nel 2018. Il rinnovo
del contratto collettivo per il pubblico impiego nel 2018 (riferito al periodo
2016-2018) ha comportato una riduzione della durata media di vacanza con-
trattuale che restava, per i lavoratori appartenenti a categorie non rinnovate,
comunque di entità considerevole. Nel 2019 a fronte di una media di 15,9
mesi, l’attesa di rinnovo durava da 25 mesi nel privato e da 6,6 mesi nel pub-
blico, per quei lavoratori rimasti esclusi dal rinnovo riferito agli anni 2016-
2018. Inoltre, mentre dal dato del settore privato si evince che un certo
ricambio tra lavoratori con contratti scaduti e lavoratori con contratti in essere
esiste, la durata media di vacanza contrattuale nel settore pubblico era, nel
2020, esattamente 12 mesi superiore a quella del 2019. Ciò, come si evince
dalla Fig. 4.17, significa che tutti coloro che avevano un contratto già scaduto,
nel 2019, hanno situazione pressoché immutata nel 2020. Nel pubblico im-
piego, inoltre, l’andamento dell’attesa media, che aumenta di 12 mesi in 12
mesi, certifica che per il rinnovo si sono dovuti attendere ben 4 anni (Fig. 4.18). 

4.3   Il grado di sindacalizzazione nel settore privato e pubblico

Una variabile certamente importante per comprendere l’andamento delle
relazioni industriali ed il peso dei sindacati nella contrattazione salariale (e non
solo) è la trade Union Density, che misura la quota di dipendenti iscritti ad un
sindacato. Per analizzarne l’andamento, tuttavia, è opportuna qualche riflessione.
Infatti, se da un lato è vero che il numero di iscritti influenza il potere contrat-
tuale delle associazioni dei lavoratori, altri fattori possono aver favorito, non solo
un indebolimento del potere contrattuale dei sindacati, ma anche la disaffezione
e l’allontanamento da essi dei lavoratori. Il progressivo indebolimento del ruolo
delle associazioni dei lavoratori, lo smantellamento della contrattazione collet-
tiva, e anche una certa arrendevolezza maturata nel mutato contesto politico
dagli anni Novanta del secolo scorso in poi, hanno infatti favorito la già citata
pratica della contrattazione al ribasso rispetto ad accordi collettivi preesistenti,
il che può avere avuto un ruolo nel determinare il progressivo scollamento dei
lavoratori e delle lavoratrici dalle proprie organizzazioni di rappresentanza.

Secondo l’OCSE, il tasso di adesione sindacale, in Italia, segna una co-
stante caduta iniziata sin dall’inizio della seconda metà degli anni ’70 del secolo
scorso e interrottasi soltanto nel 2006. In questo lasso di tempo la Trade union
density è passata dal 50% (dei dipendenti) al 33%, ritornando ai livelli di
adesione precedenti alla stagione dell’Autunno Caldo e delle lotte operaie. 
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Dopo il 2006 si assiste a una lenta e breve risalita dell’adesione sindacale che
arriva nel 2013 al picco più recente del 33,8% per poi tornare a cadere al 34,4%
del 2017. tuttavia, come si può evincere dal grafico della Fig. 4.19, tra il 2008
e il 2013, l’aumento dell’indice dal 33,4% al 36,8% è determinato da un au-
mento del numero di dipendenti iscritti (il numeratore) del 6% associato ad
una caduta del numero di dipendenti totali (diminuiti del 3%), che quindi ha
prodotto un aumento del rapporto. In valore assoluto, infatti, il numero di di-
pendenti iscritti ai sindacati, dopo un periodo di generale crescita più sostenuta
rispetto a quella del numero di dipendenti totali, inizia a mostrare variazioni
percentuali negative o comunque di piccola entità (Fig. 4.20). tra il 2012 e il
2016 diminuisce dello 0,8% in media, mentre il numero di dipendenti au-
menta dello 0,5% all’anno. Quindi, se da un lato l’aumento del tasso di ade-
sione sindacale verificatosi tra il 2008 e il 2013 è influenzato dalla caduta dei
dipendenti in corrispondenza della crisi economica, seppur associato ad un au-
mento degli iscritti di lieve entità ma costante, il successivo – lento – aumento
del numero di dipendenti non è stato associato ad un aumento dell’adesione
sindacale. 

Vi è comunque da sottolineare che il dato italiano, per quanto in linea
con la generalizzata caduta del tasso d’adesione sindacale, rappresenta un caso
eccezionale per i livelli raggiunti. Infatti, come riportato da un recente rapporto
dell’Organizzazione Internazionale del Lavoro (OIL) di Jelle Visser (2020), la
sindacalizzazione media per l’Europa Centrale è pari al 22,4% degli occupati
(24,5% dei soli dipendenti) e nell’Europa meridionale al 21% degli occupati e
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Figura 4.19 – Trade union density in Italia: 1960-2017

Fonte: OECD



24,4% dei dipendenti29. Andando a guardare la situazione settoriale, dal 1980
al 2017 la quota media di sindacalizzazione nel settore manifatturiero in alcuni
paesi dell’Europa continentale (Austria, Belgio, Francia, Germania, Italia, Paesi
Bassi, Spagna e Svizzera) passa dal 43% al 24%. Si tratta di un declino che può
essere attribuito alla chiusura e al ridimensionamento delle imprese altamente
sindacalizzate (miniere di carbone, cantieri navali, industrie siderurgiche) e al-
l’aumento del lavoro precario e della disoccupazione. Inoltre, i valori medi sono
influenzati anche da come si articola il livello di adesione a seconda della di-
mensione d’impresa. In Italia, ad esempio, nelle imprese con più di 100 dipen-
denti si riscontra in media un tasso di adesione (60%) di circa sei volte superiore
a quello osservato nelle piccole imprese (10%) che pure rappresentano l’ossatura
del tessuto industriale del paese. L’analisi settoriale fornita dal rapporto dell’ILO
ci aiuta anche a comprendere l’andamento dei dati aggregati riportati nella
Fig. 20. Da un’analisi di scomposizione si può evincere come in Italia il 57%
della caduta dell’adesione sindacale avvenuta nella manifattura sia da attribuire
alla riduzione del numero di occupati nel settore, quindi dalla scomparsa di
posti di lavoro in un settore altamente sindacalizzato, e il 43% dalla riduzione
dell’adesione ai sindacati dei lavoratori occupati. Inoltre, la caduta complessiva
del 15,6% dal 1980 del tasso di adesione sindacale riflette la riduzione dell’ade-
sione nel settore manifatturiero e l’aumento nel settore dei servizi, dove,

29 La differenza percentuale tra il dato degli occupati e il dato dei soli dipendenti e la differenza
tra ciò che si osserva nei paesi dell’Europa Centrale e tra i paesi dell’Europa meridionale segnala
come anche la diffusione del lavoro autonomo, più marcato nel secondo caso e anche in Italia
(come abbiamo visto nel capitolo 2), sia un fattore che concorre alla riduzione del tasso di ade-
sione sindacale.
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Figura 4.20 – Occupati e iscritti - anno base 1960

Fonte: ISTAT



secondo il rapporto, si registra un aumento di 12 milioni di iscritti. I servizi,
tuttavia, mostrerebbero una quota di adesione prossima al 30%. Discorso a
parte riguarda il pubblico impiego. Generalmente nelle grandi economie eu-
ropee, esso rappresenta il settore in cui sono rimaste considerevoli sacche di
sindacalizzazione anche a fronte della loro progressiva erosione nel settore pri-
vato. Seguendo una recente ricerca di Feltrin (2020) pubblicata sulla rivista
dell’Istituto Nazionale per l’Analisi delle Politiche Pubbliche (INAPP) è possi-
bile ricostruire l’andamento della sindacalizzazione del pubblico impiego seb-
bene con una certa cautela30. In Italia, nella Pubblica Amministrazione (esclusa
la Pubblica Istruzione) il picco di adesione ai tre sindacati maggiori è stato rag-
giunto agli inizi degli anni Novanta con circa 1 milione e 100mila iscritti. Da
quel momento, tuttavia, è iniziata una progressiva caduta fino a circa 900mila
iscritti nel 2017, un calo comunque in linea con la caduta degli occupati nel
settore che, secondo i dati IStAt, si attesta a circa 300mila unità. Discorso di-
verso lo si ha invece per quanto riguarda la Pubblica Istruzione dove il numero
di iscritti è cresciuto costantemente passando dai circa 400mila nel 1978 ai
600mila del 2017 a fronte di un numero di occupati sostanzialmente stabile
(circa 1 milione e 500mila nel 2017 di cui 1 milione e 100mila con contratto
a tempo indeterminato).

4.4   L’intensità del conflitto salariale

In questo contesto di generale indebolimento della forza rivendicativa
della classe lavoratrice, le ore e l’adesione agli scioperi segnano un drastico ral-
lentamento. Guardando l’andamento del numero di scioperi e del numero di
lavoratori coinvolti, dato disponibile dal 1971 al 2009, si nota una costante e
progressiva dinamica negativa fino alla prima metà degli anni ’90, quando, pre-
sumibilmente, si è raggiunto un numero di ore di sciopero minimo, fisiologico
per l’economia italiana. Se nel 1971 si segnalano 5598 scioperi, nel 1995 il nu-
mero è diminuito a 54531, valore attorno al quale si attesterà per tutto il resto
del periodo considerato a parte due minimi aumenti nel 1998 (1103) e nel
2000 (966). Allo stesso modo, sebbene con una maggiore oscillazione, anche il
numero di adesioni segna un trend nettamente decrescente che parte, tuttavia,
con circa un decennio di ritardo rispetto al numero di scioperi. Ciò può dipen-
dere da varie circostanze di natura non solo statistica, ma anche politica e so-
ciologica. Se infatti, la caduta del numero di scioperi può, in quegli anni,

30 I dati, raccolti e riportati dall’autore si riferiscono alle iscrizioni ai tre grandi sindacati con-
federali (CGIL, CISL e UIL). I dati sull’occupazione nel pubblico impiego sono forniti dal-
l’IStAt.
31 La statistica si riferisce al numero delle iniziative, indipendentemente dalla loro durata.
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sovrarappresentare la riduzione della conflittualità dei lavoratori e può essere
dovuta a una sua diversa organizzazione in favore di una centralizzazione e
condensazione delle azioni rivendicative e di sciopero, l’aumento delle adesioni
può certamente essere attribuito a un generale contesto politico caratterizzato
da alti e crescenti livelli di partecipazione e militanza. Infatti, alla soglia degli
Anni Ottanta e dunque alle porte della fase di ristrutturazione aziendale e di
moderazione accettata anche dalle maggiori sigle sindacali, al trend in discesa
del numero di scioperi si associa una marcata caduta anche delle adesioni. Rag-
giunto nel 1979 il picco di 16 milioni di lavoratori complessivamente coinvolti
in attività di scioperi, inizia un declino che rallenta momentaneamente nei primi
anni ’80 (10 milioni di lavoratori in sciopero nel 1982) per poi diminuire co-
stantemente. tra il 1977 e il 1979 infatti si sviluppa la strategia della cosiddetta
stabilizzazione consensuale (Salvati, 2000), con cui i sindacati si impegnano a
moderare le richieste salariali e si inizia a modificare il meccanismo di indiciz-
zazione. Inoltre, i rapporti di forza nelle relazioni industriali cambiano drasti-
camente, come fu chiaro nel caso del licenziamento di 14mila lavoratori da
parte della FIAt e la marcia dei 40mila colletti bianchi che si oppongono allo
sciopero dei metalmeccanici (Levrero e Stirati, 2005). In questo contesto, emer-
sero delle fratture tra le maggiori single sindacali che divennero evidenti con il
Decreto di San Valentino (1984) che riformò la scala mobile32. Gli anni Ottanta
segnarono dunque un drastico cambiamento nelle relazioni industriali e nei
rapporti di forza tra lavoratori e capitalisti. Nel 1989, solo dieci anni dopo la
cifra record di più di 16 milioni di scioperanti, i lavoratori coinvolti erano circa
un decimo (1,6 milioni), per poi passare a circa 700mila nel 2000. Un momen-
taneo picco si osserva nel 2002, quando il numero di scioperanti raggiunge la
soglia record degli ultimi 20 anni di 5 milioni e mezzo, sicuramente influenzata
dalla grande partecipazione registrata in corrispondenza dello sciopero generale
della CGIL contro il primo tentativo di abolizione dell’Articolo 18. 

La tendenza decrescente di lungo periodo si riscontra anche nei decenni
più recenti se si guarda ai dati IStAt sul numero di ore di lavoro perse a
causa di sciopero. Considerando l’intero settore privato, si può apprezzare
tra il 2005 e il 2019 una caduta del 67% nel numero di ore di sciopero che
passano da 2,4 a 0,8 ogni 1.000 ore lavorate. La caduta è ancor più signifi-
cativa se si guarda alla sola industria, dove le ore di sciopero ogni 1.000 ore
lavorate sono passate da 4,8 nel 2015 a 1,3 nel 2019, registrando una caduta
del 73%. Confermano invece una tendenza meno spiccata alle azioni di ri-
vendicazione i lavoratori dei servizi: in questo settore per tutto il periodo
considerato si registra 1 ora di sciopero circa per 1.000 ore lavorate. È tuttavia

32 Per un approfondimento sulle relazioni tra questi cambiamenti politico-istituzionali, la di-
soccupazione e la distribuzione del reddito si veda Levrero e Stirati (2005). Per una prospettiva
di storia economica si veda Graziani (2000).
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interessante notare come, a differenza del settore industriale, nei servizi si os-
servi un deciso rialzo delle rivendicazioni a cavallo della Grande recessione
quando, tra il 2007 e il 2009, si registrarono 1,3 e 1,6 ore di sciopero ogni
1000 ore lavorate – un numero più che doppio rispetto a quello registrato
nel 2006 (0,7%). Un elemento di dibattito è stato l’atteggiamento dei sin-
dacati nei confronti della cosiddetta Legge Fornero (2012) che ha previsto
l’aumento dell’età pensionabile. I dati mostrano, infatti, che tra il 2011 e il
2012 si assiste ad una caduta delle ore di sciopero.
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Figura 4.21 – Numero di scioperi e adesioni

Figura 4.22 – Ore di sciopero (per 1000h lavorate)

Fonte: ISTAT

Fonte: ISTAT



4.5   La flessibilità del lavoro: misurazione e rilevanza macroeconomica

4.5.1 L’indice EPL: un confronto internazionale

L’Employment Protection Legislation (EPL) è un indicatore sintetico del
mercato del lavoro che viene costruito e fornito dall’OECD con l’obiettivo di
misurare l’insieme delle procedure, regole e norme che regolano l’assunzione e
il licenziamento dei lavoratori. L’EPL è uno strumento utile per valutare il grado
di protezione dei lavoratori nel mercato del lavoro, e dunque funzionale a in-
dividuare il grado di rigidità del mercato del lavoro. È costituito a sua volta da
21 indicatori sintetici organizzati in un questionario organizzato in tre diversi
blocchi d’indagine. Mentre il primo si occupa di questioni relative alle condi-
zioni dei licenziamenti individuali dei lavoratori a tempo indeterminato (EPR,
indicatori da 1 a 9), il secondo riguarda i contratti a tempo determinato (EPt,
indicatori da 10 a 17). Il terzo blocco considera ulteriori specifiche riguardanti
i licenziamenti collettivi (indicatori da 18 a 21). L’EPL è un indicatore che as-
sume valori tra 0 e 6. Il valore 6 indica la massima protezione del lavoratore o
maggiore rigidità del mercato del lavoro, mentre 0 indica una protezione mi-
nima e un mercato del lavoro flessibile. In quanto segue, mostreremo la dina-
mica dell’EPL durante il periodo 1985-2019 in quattro paesi europei: Italia,
Germania, Spagna e Francia.

La Fig. 4.23 mostra la dinamica dell’EPL per l’Italia che assume valori
vicino a 4 per il periodo 1985-1997, per poi crollare dal 1998 stabilizzandosi
su un valore di 2.5 dal 2003 sino al 2012. Dopo una ulteriore lieve diminuzione
nel periodo 2013-2018, l’EPL torna ad aumentare dal 2018 in poi. Riguardo
all’EPR, mentre ha una dinamica stabile e assume un valore prossimo a 3 fino
al 2015, con l’introduzione della legge delega del Jobs Act (legge 10 dicembre
2014, n. 183) e dei relativi decreti legislativi l’indice si riduce assumendo un
valore di 2,47. Una prima riduzione si è verificata nel 2012 a seguito della co-
siddetta riforma Fornero (legge 28 giugno 2012, n. 92) che ha, per la prima
volta, modificato la disciplina sui licenziamenti. L’EPt invece mostra una di-
namica meno stabile rispetto all’EPR. Se per il periodo 1985-1997, l’EPt as-
sume un valore vicino a 5 certificando una particolare limitazione nella
possibilità di stipulare contratti a termine, a partire dal 1997, con l’introduzione
della riforma treu (legge 24 giugno 1997, n. 196) prima e della legge Biagi poi
(legge delega 14 febbraio 2003, n. 30 e relativo decreto legislativo 10 settembre
2003, n. 276), l’EPt passa da un valore di 4,75 nel 1997 a un valore di 2 nel
2003. La riforma treu sanciva la nascita dell’apprendistato e del lavoro interi-
nale, dei contratti di collaborazione coordinata e continuativa e il contratto a
progetto. tale riforma introduceva da un punto di vista giuridico il contratto
di lavoro temporaneo e del tirocinio formativo. La legge Biagi aveva l’obiettivo
di rendere ancora più flessibile il mercato del lavoro. Un’ulteriore caduta
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dell’EPL si ha nel 2014 nell’ambito del Jobs Act (Decreto Poletti, decreto-legge
20 marzo 2014, n. 34, convertito, con modificazioni, dalla legge 16 maggio
2014, n. 78) e l’EPR decresce fino a 1,63 rimanendo stabile per il periodo
2015-2018. A partire dal 2018, in seguito al Decreto Dignità del governo
Conte 1, l’EPR e in maggior misura l’EPt segnano un incremento dovuto alla
reintroduzione dell’obbligo di motivazione per la stipula del contratto a tempo
determinato e alla riduzione del numero dei rinnovi e della durata massima dei
contratti a tempo determinato. 

La Fig. 4.24 mostra L’EPL in Francia. Nel 1990 l’EPL aumenta passando
da un valore di 2,5 ad uno poco superiore a 2,8. tale valore rimane piuttosto
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Figura 4.23 – EPL Italia, 1985-2019

Figura 4.24 – EPL Francia, 1985-2019

Fonte: OECD

Fonte: OECD
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stabile per tutto il periodo che va dal 1990 al 2019. Gli aumenti dell’EPL nel
1990, che sono stati guidati dagli incrementi dell’EPt, sono dovuti a un
inasprimento della legislazione dei contratti a tempo determinato che ha limi-
tato la discrezionalità del datore di lavoro rispetto alla stipula dei contrat à durée
déterminée (CDD). Infatti, nel 1990, si è avuto un inasprimento delle ragioni
per cui si poteva ricorrere al lavoro interinale e ai contratti a tempo determinato,
e si è ridotta la durata complessiva dei contratti a tempo determinato (OECD,
1999). La Francia ha successivamente introdotto, nel 2005, un nuovo tipo di
contratto (CNE, contrat nouvelle embauche) che ha aumentato la flessibilità in
uscita diminuendo di molto le tutele legali e amministrative contro i licenzia-
menti. tale contratto prevedeva un periodo di prova di durata biennale durante
il quale non erano previste procedure legali ed amministrative per i licenzia-
menti e l’indennità di licenziamento si basava sulla durata del lavoro. Va sot-
tolineato tuttavia che l’introduzione di questo nuovo contratto molto flessibile
non altera l’indice EPt che dipende solo dalla legislazione di base sui contratti
a termine (CDD) (Dollè, 2007).

Nella Fig. 4.25 è mostrata la dinamica dell’EPL in Germania. L’EPL te-
desco ha una dinamica simile a quello italiano, mostrando una forte riduzione
a metà anni Novanta principalmente guidata da una riduzione dell’EPt ed una
sostanziale stazionarietà dell’EPR. Il mercato del lavoro tedesco è stato sotto-
posto ad un importante percorso di riforma, culminato con il ciclo di riforme
Hartz (2002-2005), che ha fatto sì che la Germania venga ritenuta un esempio
da seguire in termini di misure da adottare nel mercato del lavoro (Rinne e
Zimmermann, 2013). Come anticipato poc’anzi, la riduzione dell’indice EPL
è da imputare alla vertiginosa caduta del sottoindicatore riferito ai contratti a
tempo determinato che è passato da un valore pari a 3,25 del 1994 a uno pari
a 1 nel 2004. È una caduta, questa, inaugurata già dall’eliminazione dell’ob-
bligo di motivazione per la stipula di contratti a termine nel 1985, e trainata

Figura 4.25 – EPL Germania, 1985-2019

Fonte: OECD



poi dal progressivo aumento del numero di rinnovi possibili dei contratti a
tempo determinato nel 1996, e dall’eliminazione dei vincoli di durata posti ai
contratti stipulati tramite agenzie interinali nel 2004 che ha determinato un
aumento del numero dei contratti a tempo determinato e dei part-time (Eb-
binghaus e Eichhorst, 2006).

Nella Fig. 4.26 è mostrata la dinamica dell’EPL in Spagna. L’EPL è
uguale a 3,65 per il periodo 1985-1994, decresce ad un valore di 2,80 per il
periodo 1995-2006, per poi sperimentare un’ulteriore diminuzione a partire
dal 2007 che si stabilizza ad un valore di 2,22 dopo il 2013. A differenza del
caso italiano e tedesco, la Spagna ha visto un peggioramento degli indicatori
sia relativi ai contratti a tempo determinato che a quelli a tempo indeterminato,
con i secondi che hanno visto una riduzione delle tutele particolarmente ac-
centuata. Già con la Riforma Laboral del 1994 si chiede flessibilità per ridurre
i costi delle assunzioni e incentivare i contratti a tempo determinato perché
più votati a promuovere la mobilità. La riforma ha riguardato soprattutto i con-
tratti a tempo indeterminato: in questo ambito, gli interventi più significativi
si sono rivolti, al solito, alle procedure di licenziamento e ai costi legati all’estin-
zione del rapporto di lavoro. La Riforma aveva l’obiettivo di rendere più facili
i licenziamenti per motivi economici e di ridurre il ruolo delle Autorità Am-
ministrative, aumentando il potere discrezionale dell’imprenditore (OECD,
1999). Nell’ambito della stessa riforma, ma con una norma approvata solo nel
1997, si agiva sui costi del licenziamento stabilendo una riduzione dell’inden-
nizzo nel caso di licenziamento ingiustificato da 45 a 33 giorni per anno di la-
voro. A partire poi da dopo la grande crisi, si apre la fase più acuta di riforma
del mercato del lavoro spagnolo. Sono stati introdotti una serie d’interventi
d’urgenza volti a smantellare progressivamente il precedente sistema individuale
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Figura 4.26 – EPL Spagna, 1985-2019

Fonte: OECD



e collettivo di relazioni di lavoro (Serrani, 2014) segnando una marcata ridu-
zione dell’EPL. Con un susseguirsi di leggi tra il 2010 e il 2012 (ley n. 35/2010;
real decreto-ley n. 7/2011; ley n. 27/2011; ley n. 36/2011, real decreto-ley
n. 3/2012), viene trasformata la legislazione in tema di contrattazione collettiva
e di licenziamenti. Con lo scopo di adattare le condizioni del lavoro alle reali
esigenze delle imprese è stata introdotta la possibilità di derogare, in qualsiasi
momento, al contratto collettivo, tramite contrattazione aziendale. Su questo
tema, la riforma del 2012 è stata ancora più invasiva stabilendo la priorità dei
contratti aziendali indipendentemente da quanto stabilito nei contratti collet-
tivi. Non meno decisa è l’azione riformatrice sulla normativa che riguarda i li-
cenziamenti: la già ridotta indennità per licenziamento senza giusta causa viene
limitata ad un massimo di 24 mensilità (invece di 48); contestualmente, se dai
risultati d’impresa dovesse emergere una situazione economica negativa come
una presenza di perdite, attuali o anche solo previste, il licenziamento verrebbe
giudicato legittimo e l’indennità ridotta a 20 giorni per anno di anzianità per
un massimo di 12 mensilità. Si è agito anche sui contratti a tempo determinato
estendendo fino a 30 anni la possibilità di stipulare un contratto di formazione.

In conclusione, analizzando la dinamica dell’EPL e dei sottoindicatori
utilizzati per la sua costruzione, si è mostrato che, dal 1985 a oggi, tre dei quat-
tro paesi europei considerati (Italia, Spagna e Germania) hanno adottato ri-
forme del mercato del lavoro volte a diminuire la protezione del lavoratore e a
produrre una maggiore flessibilità del mercato del lavoro. Se la Germania e
l’Italia hanno ridotto in particolare le tutele dei lavoratori a tempo determinato,
i dati riguardanti la Spagna mostrano che sia i contratti a tempo determinato
che quelli a tempo indeterminato sono stati resi più flessibili negli ultimi de-
cenni. Inoltre, come è stato mostrato nel paragrafo 4.1 (Fig. 4.2) considerando
il caso italiano, la continua caduta dell’EPL si è accompagnata ad un’incidenza
crescente dei contratti a tempo determinato sul totale dei contratti di lavoro
dipendente. Infine, contrariamente a Spagna, Italia e Germania, la Francia mo-
stra una tendenza minore alla flessibilizzazione del mercato del lavoro. 

4.5.2 Flessibilità del mercato del lavoro e dinamiche occupazionali

Sin dagli anni ’90 grande enfasi è stata data dalle istituzioni internazionali
alla necessità di liberalizzare il mercato del lavoro soprattutto in quelle economie
con un alto tasso di disoccupazione (OECD, 1994). La tesi sottostante a tali
politiche era che mercati del lavoro più flessibili, ossia con minori vincoli sui
licenziamenti e diffusione di contratti a tempo determinato, permetterebbero
alle imprese di adattarsi meglio alle fluttuazioni cicliche dei sistemi economici
e indurrebbero le stesse ad assumere un maggior numero di lavoratori. Come
abbiamo mostrato nella sezione precedente queste tesi hanno preso piede so-
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stanzialmente dall’inizio degli anni Novanta in diversi paesi avanzati portando
ad una sostanziale riduzione delle tutele dei lavoratori. Tuttavia, l’evidenza em-
pirica sviluppatasi nel corso degli ultimi anni ha mostrato l’assenza di una
relazione significativa tra liberalizzazioni dei mercati del lavoro e crescita occu-
pazionale (Boeri e Van Ours, 2013; Brancaccio et al., 2020), e alcuni ricercatori
attribuiscono proprio alla progressiva precarizzazione del mercato del lavoro
dinamiche occupazionali e del reddito stagnanti se non addirittura recessive.
Stanno emergendo, sviluppate anche da economisti mainstream e istituzioni
internazionali, evidenze circa l’effetto depressivo dei cambiamenti istituzionali
sulla dinamica dei salari in Italia (Hoffmann et al., 2021) e all’estero (Stansbury
e Summers, 2020) – un rallentamento reso evidente dall’andamento della quota
salari nel reddito nazionale (si veda il capitolo 6) e accentuato dal fenomeno
recente e diffuso della povertà lavorativa (capitolo 5). Vi è, tuttavia, un risvolto
non solo distributivo ma anche economico di questa erosione della forza con-
trattuale dei lavoratori e conseguentemente dei salari. Infatti, se i livelli di oc-
cupazione dipendono dalla domanda aggregata, la riduzione del potere contrat-
tuale dei lavoratori e la conseguente stagnazione dei salari possono accentuare
il problema occupazionale del paese, per via dell’effetto negativo di una caduta
dei salari sui consumi (Pariboni e Tridico, 2019) e avere un effetto pregiudizie-
vole sulla produttività del lavoro (Cirillo et al., 2017). Al contrario, si può ri-
tenere che un aumento dei salari, stimolando la domanda aggregata, possa
produrre effetti positivi e persistenti sul tasso di disoccupazione (riducendolo)
e anche sulla produttività, tanto nel Nord del Paese che nel Sud.

4.6   Conclusioni

In questo capitolo, si è mostrato come l’evoluzione del potere contrat-
tuale dei lavoratori sia il risultato dell’interazione di un insieme eterogeneo di
fattori, non solo economici, ma anche istituzionali e politici. Abbiamo visto
come uno di questi fattori sia proprio la struttura produttiva dell’economia e
la distribuzione dei lavoratori tra settori, poiché esistono settori più sindacaliz-
zati di altri e con una maggiore copertura della contrattazione collettiva. Inoltre,
abbiamo visto come il mercato del lavoro italiano sia stato soggetto a importanti
cambiamenti, soprattutto a partire dagli anni Novanta del secolo scorso. Gli
elementi che sono stati sottolineati hanno evidenziato una progressiva erosione
delle tutele dei lavoratori e della qualità del lavoro. All’esplosione del precariato,
vale a dire l’aumento deciso del numero di lavoratori impiegati con contratti a
termine, si è associato anche un peggioramento delle condizioni di lavoro in
termini di sottoccupazione e part-time. Si può dire che un contesto istituzionale
votato alla liberalizzazione dei rapporti di lavoro ha favorito la capacità di adat-
tamento di un contesto economico votato all’austerità e al perseguimento di
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bassi livelli di occupazione e alti livelli di disoccupazione permettendo alle im-
prese di gestire con meno vincoli l’impiego della forza lavoro. L’erosione del
potere contrattuale dei lavoratori, inoltre, è resa evidente dalla progressiva ri-
duzione del ruolo dei sindacati, che contano sempre meno iscritti, e la cui
azione non è più sinonimo indiscutibile di tutela dei diritti dei lavoratori, come
il caso dei contratti pirata dimostra. In questo contesto, la stessa azione riven-
dicativa ne ha risentito, come indicato dalle statistiche sugli scioperi. tuttavia,
se queste riforme e le politiche economiche hanno conseguito il risultato di
smorzare la dinamica delle retribuzioni, di certo non si sono associate ad un
miglioramento del contesto occupazionale, come si può evincere dal capitolo
2 del presente rapporto. 
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V

L’evoluzione della disuguaglianza e della povertà in Italia

Michele Bavaro

5.1   L’andamento dei principali indici di disuguaglianza di reddito 
        e ricchezza

Il tema della disuguaglianza ha conosciuto negli ultimi anni una notevole
attenzione mediatica ed accademica. La pubblicazione di due report del-
l’OECD su questo tema (OECD, 2008; 2011) o il lavoro di organizzazioni no
profit come Oxfam ne sono una prova. Nei Paesi occidentali, la tendenza degli
ultimi decenni, a partire dagli anni Ottanta, è stata quella di un incremento
delle disuguaglianze economiche e sociali, amplificate dai vari periodi di crisi
che si sono susseguiti, in ultima la crisi sanitaria e sociale legata all’emergenza
pandemica. A livello internazionale, i principali contributi sono dovuti al lavoro
di thomas Piketty e Anthony Atkinson. In particolare, a seguito dei pionieri-
stici articoli di Piketty (2003) e Piketty e Saez (2003), alcuni studiosi hanno
iniziato a usare i dati di fonte fiscale che permettono la ricostruzione di serie
storiche molto lunghe, anche secolari, sulle quote dei redditi detenuti dai con-
tribuenti al top della distribuzione del reddito. Il considerevole apporto di At-
kinson, sintetizzato nel suo libro “Inequality, what can be done?” (Atkinson,
2015), ha contribuito a porre questo tema al centro del dibattito politico for-
nendo delle proposte per contrastare l’incremento delle disuguaglianze33. 

In Italia, i lavori di Brandolini e Sestito (1994) e Brandolini (1999) for-
niscono una descrizione completa delle dinamiche della disuguaglianza del red-
dito durante la seconda metà del Novecento offrendo le migliori evidenze fino
ad oggi in Italia da una prospettiva storica. I lavori più recenti di Franzini e
Pianta (2016) e Franzini e Raitano (2018) hanno invece contribuito alla spie-
gazione degli andamenti della disuguaglianza più recente, con una particolare
attenzione alla sua scomposizione tra i vari fattori che la influenzano. Per
quanto concerne la concentrazione della ricchezza i lavori principali sono quelli
di D’Alessio (2012) e Cannari e D’Alessio (2018).

Come anticipato, una questione rilevante quando si parla di disugua-

33 In Italia, l’eredità di Atkinson è stata raccolta dal lavoro svolto dal Forum delle Disugua-
glianze e delle Diversità. 



glianza dei redditi e della ricchezza riguarda la tipologia dei dati che si utiliz-
zano. Nel passato queste statistiche ed indicatori erano prodotti utilizzando le
“survey”, in Italia in particolare si utilizzavano la SHIW (Survey on Household
Income and Wealth) della Banca d’Italia, oppure la SILC (Statistics on Income
and Living Conditions) dell’Istat. Oggi sono a disposizione banche dati molto
più ampie che con delle tecniche statistiche permettono l’uso di dati fiscali ed
amministrativi che vanno a completare la descrizione fornita dalle indagini
campionarie, come illustrato da Alvaredo e Pisano (2010) per l’Italia. Questa
innovazione ha avuto un notevole impatto sullo studio delle disuguaglianze in
quanto esse sono fortemente dipendenti dal grado di dettaglio con cui si de-
scrivono i due estremi della distribuzione.

5.1.1 La disuguaglianza del reddito

In questo paragrafo presentiamo i risultati della disuguaglianza del red-
dito in Italia tra il 1980 ed il 2021, utilizzando i dati messi a disposizione nel
World Inequality Database (WID), uno degli archivi più estesi sull’evoluzione
storica della distribuzione mondiale dei redditi e delle ricchezze. 

Per poter valutare in quale misura i mercati creino disuguaglianze, in que-
sta parte si fa esclusivo riferimento al reddito lordo, inteso come la somma dei
redditi di mercato e da pensione, senza considerare le imposte e i trasferimenti.
Inoltre, sempre in linea con le scelte metodologiche del WID, non si fa riferi-
mento ai redditi familiari o individuali o equivalenti, ma vengono considerati i
redditi definiti “equal-split adults incomes”, ottenuti dividendo il reddito lordo
familiare complessivo per il numero di adulti che vivono nello stesso nucleo. 

Inizialmente, nella Fig. 5.1, sono presentate le quote del reddito indivi-
duale lordo più significative per delle analisi di disuguaglianza, cioè la quota di
reddito totale guadagnata dal 10% di individui che guadagna di più (definita
d’ora in avanti come “top 10%”) e la quota di reddito totale guadagnata dal
50% di individui che guadagna di meno (definita d’ora in avanti come “bot-
tom” 50%”)34. Si vede che l’andamento di queste quote si incrocia nel corso
del tempo: nei primi anni’80 la parte più bassa della distribuzione guadagnava
di più rispetto al 10% più alto, dopodiché alla fine di quel decennio avviene
una inversione di tendenza e da quel momento il divario tra top10% e bottom
50% si è sempre ampliato nel tempo. Nel 2021, infatti, il top 10% guadagna
il 32,2% del reddito totale, mentre il bottom 50% guadagna il 20,7% del red-
dito totale. D’altronde, se si allargasse questa figura e si prendessero in

34 Per un’analisi dettagliata dell’evoluzione storica dei “top incomes” in Italia si guardi il lavoro
di Alvaredo e Pisano (2010).
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considerazione i decenni precedenti al 198035 (a partire dal 1900), si osserve-
rebbe che solo per poco più di una decina di anni a cavallo tra metà anni ’70 e
metà anni ’80 la quota di reddito del bottom 50% ha superato quella del top
10%. L’Italia è tra l’altro l’unico tra i principali Paesi occidentali che ha pre-
sentato questa temporanea inversione di tendenza nel corso della sua storia.
Inoltre, nonostante la tendenza al rialzo degli ultimi decenni, l’aumento della
quota dei top italiani è stato contenuto rispetto a quello registrato dai redditi
più alti negli Stati Uniti e nelle altre economie anglosassoni, come documentato
in Atkinson e Piketty (2007). Il caso italiano è più vicino a quello dei paesi
dell’Europa continentale.

Oltre allo studio delle quote di reddito, forniamo degli indicatori più
standard sull’andamento della disuguaglianza dei redditi in Italia. Utilizziamo
l’indice di Gini ed anche l’indice di Palma. Quest’ultimo è un indice più sen-
sibile rispetto all’indice di Gini ai cambiamenti nelle code della distribuzione
del reddito, essendo ottenuto dal rapporto tra il reddito complessivamente de-
tenuto dal 10% più ricco della popolazione e quello detenuto dal 40% più po-
vero36. Come spiegato da Gallo (2019), questo indice è stato scelto dall’Oxfam
come indicatore per verificare il raggiungimento dell’obiettivo di riduzione
delle disuguaglianze dell’Agenda 2030 per lo Sviluppo Sostenibile dell’ONU.
In particolare, l’indice di Palma dovrebbe essere uguale a uno. 

35 Il dataset completo è disponibile su <https://wid.world/>.
36 Si faccia riferimento a Cobham et al. (2016) per una descrizione completa dell’indice di
Palma.
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Fonte: elaborazioni dell’autore su dati del World Inequality Database

Figura 5.1 – Quote del reddito individuale lordo, in percentuale, Italia, 1980-2021



Nella tab. 5.1 sintetizziamo l’evoluzione di questi indicatori in Italia nel
periodo 1980-2021. Come si vede l’indice di Gini ha un aumento significativo
in quarant’anni di osservazione, segnalando maggiore concentrazione dei red-
diti individuali lordi. Il risultato è confermato dall’indice di Palma, che cresce
in tutto il periodo, allontanandosi sempre di più dall’obiettivo dell’unità posto
dall’Oxfam. Nella Fig. 5.2, mostriamo come la crescita delle disuguaglianze sia
più legata a quello che avviene agli estremi della distribuzione che a quello che
avviene nella parte centrale o nella classe media: l’indice di Gini infatti è cre-
sciuto ad un tasso molto inferiore rispetto all’indice di Palma.
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Fonte: elaborazioni dell’autore su dati del World Inequality Database

Tabella 5.1 – Indicatori di disuguaglianza del reddito individuale lordo, 1980-2020
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Fonte: elaborazioni dell’autore su dati del World Inequality Database

Figura 5.2 – Crescita degli indicatori di disuguaglianza del reddito individuale lordo, 
1980-2021, 1980=100



Nella successiva parte di questa Sezione proponiamo un’analisi che mira
a fornire una interpretazione dei dati appena descritti relativi all’andamento
della disuguaglianza del reddito di mercato. Inizialmente, ci concentreremo sui
redditi da lavoro. Come spiegato da Franzini e Raitano (2018), il mercato dal
lavoro è infatti ancora il luogo dove si forma la maggior parte delle disugua-
glianze di reddito di mercato. Successivamente passeremo a studiare il ruolo
della ricchezza: essendo l’Italia uno dei paesi con il più alto rapporto ricchezza-
reddito, conoscere la struttura della distribuzione della ricchezza nel Paese è
fondamentale per una corretta valutazione delle tendenze delle disuguaglianze.

Per quanto concerne i redditi da lavoro, utilizziamo i dati dell’universo
dei lavoratori privati italiani, messo a disposizione dall’Inps all’autore all’interno
del programma VisitInps Scholars. Utilizziamo i redditi lordi annuali tra il 1990
ed il 2017. L’utilizzo del dato amministrativo garantisce la qualità dell’infor-
mazione sulla retribuzione percepita dal lavoratore rispetto a dati che derivano
da indagini campionarie. I risultati sono mostrati nella Fig. 5.3: nel periodo tra
il 1990 ed il 2017 i redditi da lavoro sono diventati più diseguali, passando da
un indice di Gini pari a 36,6 punti nel 1990 al valore di 44,7 nel 2017. 

Andando a scomporre questo periodo storico, si nota come i periodi di
espansione della disuguaglianza sono stati gli anni ’90 e la seconda metà della
prima decade del nuovo millennio. In generale, l’incremento della concentra-
zione dei salari in Italia deriva da vari fattori, tra cui la polarizzazione occupa-
zionale, il ruolo della globalizzazione che mette a rischio la posizione dei
lavoratori con qualifiche medio-basse, così come i cambiamenti istituzionali
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Fonte: elaborazioni dell’autore su dati INPS - UNIEMENS

Figura 5.3 – Indice di Gini del reddito da lavoro, 1990-2017



che comprendono sia la ridotta forza contrattuale dei sindacati e l’espansione
della contrattazione di secondo livello, sia l’introduzione di forme di lavoro
non-standard a cominciare dal part-time. Infine, va considerato il ruolo della
domanda di lavoro e delle modifiche strutturali ad essa connessa, come ad
esempio il passaggio avvenuto negli ultimi decenni da un’economia trainata
dal settore manifatturiero a un’economia trainata dal settore dei servizi. 

5.1.2 La disuguaglianza della ricchezza

Per quanto concerne il ruolo della ricchezza, un tema fondamentale
quando si studia la concentrazione della distribuzione, come già spiegato per
il reddito, è quello dei dati a disposizione. L’importante contributo di Acciari
et al. (2020) mostra chiaramente come l’utilizzo di dati amministrativi (nel
loro caso provenienti dalle dichiarazioni di successione), aumenta la qualità
nella descrizione della distribuzione, soprattutto per quanto riguarda la coda
più alta, rispetto ai dati di indagine campionaria, che storicamente in Italia
coincidono con la SHIW. Per questo, utilizzeremo anche per la ricchezza la
banca dati WID che tra le altre cose per la parte ricchezza è stata ricostruita
utilizzando proprio le stime di Acciari et al. (2020). 

Nella Fig. 5.4 mostriamo che il rapporto ricchezza-reddito in Italia è uno
dei più elevati a livello mondiale e negli ultimi quarant’anni ha avuto un con-
siderevole incremento (da 3.1 nel 1980 a 6.7 nel 2020). Come spiegato da Ca-
prara et al. (2018), un ruolo fondamentale in questa evoluzione è stato giocato
dalla finanziarizzazione dell’economia italiana: secondo loro stime, se nel 1950
la ricchezza reale era circa nove volte la ricchezza finanziaria, nel 2000, all’apice
della bolla finanziaria della New Economy, la ricchezza finanziaria aveva rag-
giunto la dimensione della ricchezza reale. D’altronde, l’Italia è anche storica-
mente un Paese con una grande ricchezza immobiliare, unico insieme a Francia
e Spagna tra i principali Paesi occidentali. 

Infine, mostriamo i principali indicatori di concentrazione della ric-
chezza. In analogia con quanto fatto per il reddito, nella tab. 5.2 sintetizziamo
il trend dell’indice di Gini e di un altro indicatore, il rapporto tra la ricchezza
detenuta dal top 10% della distribuzione e la ricchezza detenuta dal bottom
50% della distribuzione. Entrambi questi indicatori risultano essere in crescita
negli ultimi decenni. Nella Fig. 5.5, invece, si mostra il diverso tasso di crescita
dei due indicatori che cattura la diversità nella variazione della distribuzione
agli estremi (rapporto top10/bottom50) o nella parte centrale (Gini). Si vede
come il rapporto top10/bottom50 cresce molto più dell’indice di Gini, soprat-
tutto durante i periodi di crisi, ad inizio anni Duemila e durante la crisi finan-
ziaria 2008-2011.
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In conclusione, sebbene l’Italia si ponga come uno dei Paesi occidentali
con un livello di disuguaglianza meno pronunciato, l’incremento della concen-
trazione dei redditi e della ricchezza, soprattutto dovuto a trasformazioni agli
estremi della distribuzione, è preoccupante. Si presenta quindi la necessità di
intervenire con politiche redistributive, in particolare sulla tassazione dei red-
diti, cercando di incrementare le quote di reddito diverse da quello da lavoro e
da pensione che vengono sottoposte a tassazione. Inoltre, un altro grande tema
concerne la tassazione dei patrimoni, per i quali dei possibili interventi riguar-
dano certamente il patrimonio immobiliare, per esempio una modifica in senso
progressivo dell’IMU, o finanche l’introduzione di una più generale tassa sui
patrimoni oltre una certa soglia, come fatto in altri Paesi, ad esempio, la Spagna. 

In questo paragrafo, ci siamo preoccupati di illustrare i cambiamenti della
disuguaglianza in Italia, con un particolare riferimento a quello che è avvenuto nella
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Fonte: elaborazioni dell’autore su dati del World Inequality Database

Figura 5.4 – Rapporto ricchezza-reddito, principali Paesi occidentali, 1980-2020
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Fonte: elaborazioni dell’autore su dati del World Inequality Database

Tabella 5.2 – Indicatori di disuguaglianza della ricchezza, 1995-2021



parte più ricca della popolazione, anche in virtù dell’arrivo di nuovi e più interessanti
dati che permettono di studiare meglio quella parte della distribuzione di reddito
e ricchezza. Nel prossimo paragrafo ci concentreremo invece sulla parte finale della
distribuzione, illustrando l’evoluzione dei principali indicatori di povertà. 

5.2   Le tendenze degli indici di povertà assoluta e relativa

La misura della povertà è definita da Foster (1998) come un confronto
tra risorse e bisogni. Se le risorse individuali o familiari sono solitamente valu-
tate in termini monetari, i bisogni hanno una natura multi-dimensionale. Per-
ciò, una prima distinzione tra gli indicatori di povertà riguarda la divisione tra
quelli monodimensionali, che valutano lo stato di povertà in base ad una sin-
gola dimensione del benessere (reddito, consumo o, più di rado, la ricchezza),
e quelli multidimensionali, che, al contrario, guardano congiuntamente a più
dimensioni del benessere (monetarie o non). 

Gli indicatori monodimensionali di povertà si distinguono ulteriormente
sulla base delle soglie (o linee) di povertà. Queste soglie servono a discriminare
coloro che sono da considerare poveri da quelli che non lo sono. La soglia di
povertà può essere relativa o assoluta. La soglia di povertà relativa dipende da
quanto hanno a disposizione gli altri membri della collettività e, dunque, il
giudizio normativo è che si è poveri non in base a ciò di cui si dispone ma alle
distanze nei confronti del resto della collettività. La soglia di povertà assoluta
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Fonte: elaborazioni dell’autore su dati del World Inequality Database

Figura 5.5 – Crescita degli indicatori di disuguaglianza della ricchezza: 1980-2021
(1995=100)



si basa, invece, sul valore monetario di un paniere di beni che tutti dovrebbero
essere in grado di consumare. Ne consegue che la soglia di povertà relativa varia
sulla base della distribuzione del reddito o della dimensione di benessere che si
sta osservando, mentre la soglia di povertà assoluta è fissa in termini di distri-
buzione. Date queste definizioni, alla povertà relativa si associa il concetto di
emarginazione (rispetto all’ambiente circostante), mentre a quella assoluta si
associa il concetto di deprivazione (rispetto ad un determinato paniere di beni
o servizi). È importante sottolineare come queste distinzioni non abbiano ca-
rattere universale: definire, ai fini del calcolo della soglia di povertà assoluta,
cosa sia essenziale o meno per un individuo o una famiglia, presume un riferi-
mento ad una parte della popolazione e ad uno specifico periodo storico.

Per quanto concerne gli indicatori di benessere da considerare ai fini della
valutazione della condizione di povertà, la letteratura si serve del livello di con-
sumo, del reddito, del reddito da lavoro37 e della ricchezza o patrimonio. I livelli
di consumo sono generalmente considerati come i più adatti a misurare il livello
di benessere familiare anche perché più facilmente osservabili rispetto a reddito
o patrimonio. Nel contesto italiano agli indicatori citati si aggiunge l’ISEE (In-
dicatore della situazione economica equivalente), il quale include sia elementi
di reddito che di patrimonio e costituisce l’indicatore utilizzato in Italia per
l’attribuzione delle varie prestazioni sociali a contrasto della povertà, di cui ci
occupiamo nel terzo paragrafo di questa Sezione.  

tuttavia, come mostrato da D’Alessio (2019) utilizzando i dati della in-
dagine campionaria SHIW (Banca d’Italia), l’uso di diversi indicatori di be-
nessere porta nel caso italiano a risultati contrastanti in termini di povertà
relativa familiare. Nel 2016, il valore più basso di povertà relativa si raggiunge
usando i consumi (9% delle famiglie) mentre quello più alto usando il patri-
monio (18% delle famiglie). Allo stesso modo, per la povertà assoluta Cutillo
e Raitano (2020) mostrano come il livello e le caratteristiche dei poveri cambino
quando la povertà assoluta è misurata con riferimento al reddito o al consumo.

Menzioniamo altri due studi che propongono misure della povertà alter-
native: Marchetti e Secondi (2022) e De Rosa (2021). I primi analizzano il fe-
nomeno della povertà alimentare legata a problemi di insicurezza in termini di
accesso economico al cibo e ad una sana alimentazione. Utilizzando i dati del-
l’HBS (Household Budget Survey) dell’Istat, ottengono che in Italia nel 2017
circa il 22,3% degli individui si trova in una condizione di rischio di povertà
alimentare. La seconda si concentra sulla povertà multidimensionale calcolata
tramite il metodo di Alkire e Foster (Alkire et al., 2015). Servendosi del BES
(Benessere Equo e Sostenibile) come base per l’indice, essa mostra che in Italia
la povertà multidimensionale è aumentata nel tempo, con la percentuale di in-
dividui considerati poveri in aumento dal 9,5% nel 2005 al 17,5% nel 2015.  

37 Nell’ultimo paragrafo si fa riferimento al tema specifico della povertà da lavoro.
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5.2.1 I numeri ufficiali sulla povertà in Italia

In questo paragrafo illustriamo i principali dati su percentuali e numero
di individui e famiglie povere in Italia che si ricavano utilizzando gli indicatori
di povertà relativa (Istat ed Eurostat) e di povertà assoluta (Istat). 

La soglia di povertà relativa calcolata dall’Istat corrisponde, per una fa-
miglia di due componenti, alla spesa media per persona in Italia (ovvero alla
spesa pro-capite ottenuta dividendo la spesa totale per consumi delle famiglie
per il numero totale dei componenti). Per famiglie di ampiezza diversa, il valore
della soglia si ottiene applicando un’opportuna scala di equivalenza, un para-
metro che tiene conto delle economie di scala intra-familiari all’aumentare del
numero di componenti. La linea di povertà relativa per un nucleo di riferimento
costituito da due persone è risultata per l’Italia pari a circa 1.002 euro mensili
a prezzi correnti nel 2020, che corrisponde ad un notevole calo dell’8,7% ri-
spetto al 2019, riconducibile alla caduta dei consumi innescata dalla pandemia. 

Oltre che stimare la povertà relativa, il nostro paese è l’unico in Europa
che presenta una stima ufficiale della povertà assoluta basata sulla spesa per
consumi delle famiglie. La misura della povertà assoluta dell’Istat varia, per co-
struzione, in base alla dimensione della famiglia, alla sua composizione per età,
alla ripartizione geografica e alla dimensione del comune di residenza (Istat,
2009). Per una famiglia formata da due componenti adulti che vivono in
un’area metropolitana la soglia mensile nel 2020 è stata pari a 1.164 euro al
Nord, 1.098 euro al Centro e 897 euro al Sud38. Nel 2019, le stesse soglie erano
pari a 1.162 euro al Nord, 1.099 euro al Centro e 892 euro al Sud, mostrando
come la tendenza delle soglie di povertà relativa ed assoluta sia stata molto di-
vergente con l’arrivo dello shock pandemico. 

L’indicatore di rischio di povertà dell’Eurostat (“at-risk-of-poverty rate”
o anche “AROP”) è, invece, un indicatore di incidenza della povertà relativa
che si basa sul reddito. L’AROP misura la percentuale della popolazione con
reddito disponibile inferiore alla soglia di povertà, pari al 60% del reddito di-
sponibile mediano calcolato sulla popolazione complessiva.

Una volta identificate le linee di povertà, sono di norma calcolati due in-
dicatori, rispettivamente di frequenza e di intensità del fenomeno povertà, noti
nella letteratura come “headcount ratio” e “poverty gap”. La frequenza o inci-
denza della povertà si ottiene dal rapporto tra il numero di famiglie (oppure per-
sone) con spesa media mensile per consumi o reddito disponibile pari o al di
sotto della soglia di povertà e il totale delle famiglie (o persone) residenti. L’in-
tensità della povertà, invece, misura di quanto in percentuale la spesa o il reddito
medio delle famiglie definite povere sia al di sotto della soglia di povertà.

38 A questo link l’Istat permette di calcolare le varie soglie a seconda delle dimensioni conside-
rate: <https://www.istat.it/it/dati-analisi-e-prodotti/contenuti-interattivi/soglia-di-poverta>.  
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Nelle Figure 5.6 e 5.7 mostriamo l’andamento dell’incidenza della po-
vertà in Italia secondo l’Istat nel periodo 2005-2020. Mentre la povertà relativa
sembra avere un andamento costante nel periodo osservato, l’Italia ha visto un
incremento in termini percentuali di poveri in senso assoluto negli ultimi 15
anni: dal 4,4% delle famiglie nel 2005 al 7,7% nel 2020. La tendenza è ancora
più confermata se si considera la povertà individuale.

Nella Fig. 5.8 viene illustrato l’andamento del rischio di povertà familiare
calcolato da Eurostat per il periodo 2005-2019. Come si nota, il livello della po-
vertà relativa calcolata sulla base del reddito è notevolmente più elevato di quello
calcolato sulla base della spesa per consumi. Nel 2019, infatti, circa un quinto
delle famiglie (20,1%) è da considerarsi povero secondo questo indicatore. 
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Fonte: ISTAT

Figura 5.6 – Incidenza della povertà familiare, in percentuale, Italia, 2005-2020

Fonte: ISTAT

Figura 5.7 – Incidenza della povertà individuale, in percentuale, Italia, 2005-2020



Nelle Figure 5.9 e 5.10 sono presentate le incidenze della povertà relativa
ed assoluta per area geografica (Nord, Centro e Sud). Si nota come in termini
di povertà relativa (la cui soglia è uguale a livello nazionale) i risultati mostrano
un chiaro divario tra le famiglie che abitano al Sud e quelle che abitano al Cen-
tro ed al Nord Italia. Nel 2020 il 18,3% delle famiglie del Sud si trovavano in
uno stato di emarginazione economica, mentre questa percentuale scende a
solo il 6,3% al Nord Italia e 6,4% al Centro. Si può quindi affermare che il fe-
nomeno della povertà relativa in Italia è strutturalmente legato a quello del di-
vario di sviluppo tra aree del Paese. Per quanto concerne la povertà assoluta
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Fonte: EUROSTAT

Figura 5.8 – Rischio di povertà familiare, in percentuale, Italia 2005-2019

Fonte: ISTAT

Figura 5.9 – Incidenza della povertà relativa familiare, in percentuale,
per area geografica, 2005-2020



invece si vede come la distanza tra le famiglie del Sud e quelle del Centro-Nord
Italia sono meno ampie, in virtù della soglia di povertà differenziata per aree
territoriali. In particolare, un fenomeno nuovo e che merita interesse è quello
dell’incremento della povertà assoluta per le famiglie del Nord Italia (passata
da un’incidenza del 2,5% nel 2005 al 7,7% nel 2020). 

Nella tab. 5.3 vengono mostrate le principali evidenze sulla povertà in
Italia di fonte Istat negli anni 2019 e 2020. Ci concentriamo su questi due anni
per fare un confronto tra i valori prima e dopo l’inizio del periodo emergenziale
legato al Covid-19. Possiamo evidenziare innanzitutto la variazione contrastante
tra povertà relativa ed assoluta tra il 2019 e il 2020, sul quale torneremo nel
prossimo paragrafo, che tratta della funzione svolta dal reddito di cittadinanza
durante la pandemia. In termini di genere, non appaiono differenze significative
in termini di povertà calcolata sulla base dei consumi. Invece, si può evidenziare
una tendenza dei giovani ad avere un’incidenza di povertà più elevata, ma so-
prattutto un’alta incidenza di povertà relativa ed assoluta per le famiglie formate
da stranieri rispetto a quelle formate da italiani (oltre un quarto delle famiglie
straniere sono povere).  
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Fonte: ISTAT

Figura 5.10 – Incidenza della povertà assoluta familiare, in percentuale,
per area geografica, 2005-2020



5.2.2 Politiche di contrasto alla povertà

Negli ultimi anni il fenomeno della povertà ha ricevuto molta attenzione
dal punto di vista mediatico e legislativo. L’impatto che la crisi finanziaria del
2008-2011 ha avuto sull’economia e sul mercato del lavoro italiano è stato con-
siderevole e perciò il tema della povertà e di come contrastarla è salito alla ri-
balta. D’altronde, l’Italia si presentava come un ritardatario nel panorama
europeo in questo campo costituendo il caso eccezionale di unico paese dell’UE
a 28 che non prevedeva uno schema di reddito minimo rivolto a famiglie o in-
dividui in difficoltà economica. 

Per fare fronte a questi ritardi, nel gennaio 2018 è stato introdotto il Red-
dito di Inclu sione (ReI) che si è poi esaurito ad agosto 2020; ma soprattutto
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Fonte: ISTAT

Tabella 5.3 – Indicatori di povertà, migliaia di unità e valori percentuali, 2019-2020



ad aprile 2019 sono stati introdotti il Reddito e la Pen sione di Cittadinanza
(RdC/PdC). Infine, a seguito invece della situazione emergenziale legata al
Covid-19, a maggio 2020 è stato introdotto il Reddito di emergenza (REm).
In alcuni mesi del 2020 tutti e tre gli strumenti hanno convissuto contempo-
raneamente39.

In questo paragrafo ci concentriamo sul reddito di cittadinanza e nella
parte finale sul reddito di emergenza. Inizialmente nato come misura di con-
trasto alla povertà, il reddito di cittadinanza consiste in un sostegno economico
volto all’inclusione sociale e al reinserimento nel mondo del lavoro, per cui i
beneficiari sono coloro che sono in età da lavoro. La pensione di cittadinanza
è attribuibile a nuclei familiari con componenti che hanno una età pari o su-
periore a 67 anni. Essendo i beneficiari della pensione di cittadinanza una mi-
noranza (circa il 10% nel 2021), nel resto del paragrafo faremo riferimento ai
beneficiari del reddito di cittadinanza intendendo implicitamente anche coloro
che ricevono la pensione di cittadinanza.

Per i dettagli su requisiti, condizionalità di accesso ed importi dell’RdC si
rimanda al XIX Rapporto Annuale dell’Inps (Inps, 2020). Qui possiamo sinte-
tizzare dicendo che i requisiti economici tengono conto di: i) ISEE familiare
(soglia di 9.360 euro); ii) patrimonio immobiliare; iii) patrimonio mobiliare;
iv) possesso autoveicoli ed imbarcazioni. Il principale requisito giuridico è quello
riguardante gli stranieri, che possono richiedere il RdC solo se residenti in Italia
da almeno 10 anni (di cui gli ultimi 2 continuativi). Le condizionalità invece
riguardano l’attivazione o l’inserimento nel mercato del lavoro, che si articola
nella ricerca di un lavoro da effettuare tramite i centri per l’impiego ed inoltre,
l’obbligo di accettare offerte di lavoro “congrue”. Infine, ci sono anche forme di
condizionalità legate ad un reinserimento sociale, come ad esempio obblighi di
svolgimento di attività al servizio della comunità. Gli importi ricevuti consistono
in una componente legata al reddito ed una all’affitto e sono calcolate come di-
stanza rispetto alla soglia ISEE ricalcolata sulla base della scala di equivalenza. 

La complessa architettura di requisiti e condizionalità dell’RdC lo rende
una forma di sostegno al reddito molto lontana da una misura universalistica
di contrasto alla povertà o da quello che Granaglia e Bolzoni (2016) definiscono
come reddito di base. Va quindi catalogato come un trasferimento monetario
condizionato (“means tested”) e quindi come un reddito minimo.

La tab. 5.4 riporta i totali dei beneficiari del reddito o pensione di cit-
tadinanza negli anni 2020 e 2021 (primi anni in cui la misura è stata a pieno
regime). Si nota come il numero di beneficiari sia in aumento, anche rispetto
al 2019, anno di lancio dell’RdC. Nel 2021 sono state coinvolte dal reddito di

39 Nella Fig. 5.1 del XXIII Rapporto CNEL (all’interno del contributo di Checchi et al., 2021)
viene illustrata la distribuzione mensile più aggiornata del numero di percettori delle politiche
di sostegno al reddito.
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cittadinanza quasi 4 milioni di persone che vivono in circa 1,7 milioni di nuclei
familiari. Il risultato mostra una diffusione ormai molto ampia di questa forma
di sostegno al reddito. Anche l’importo medio mensile è stato in crescita tra il
2020 ed il 2021, passando da circa 530 euro al mese a circa 546 euro al mese.

Se si fa un confronto tra numero di individui coperti dal reddito di citta-
dinanza e numero di individui poveri in senso assoluto si nota come nel 2020
c’è stata una discrepanza di circa 1,9 milioni di persone. C’è da considerare che
l’anno 2020 è stato il primo anno della pandemia, quindi, ha presentato delle
peculiarità in diversi aspetti. In ogni caso, il divario tra numero di poveri e nu-
mero di percettori di reddito di cittadinanza mostra, nel 2021, una lieve ten-
denza a ridursi40. tuttavia, come mostrano Gorga et al. (2019), essendo il RdC
valutato sulla base di un indicatore di benessere, l’ISEE (composto da reddito e
patrimonio), e la povertà invece valutata sulla base di un altro indicatore, il livello
di consumi, il risultato non deve sorprendere e anzi continuerà ad esserci un si-
gnificativo numero di nuclei familiari che è da considerarsi povero ma non riceve
alcun sussidio, o viceversa riceve un sussidio senza essere statisticamente povero.
Inoltre, una gran parte dei poveri non coperti dall’RdC sono gli stranieri che ri-
siedono da meno di 10 anni in Italia che sono esclusi dal provvedimento41. Que-
sta forma di discriminazione risulta molto grave se si osservano i dati sulla
povertà dei nuclei familiari composti solo da stranieri (tab. 5.3). 

40 Questa tendenza è da imputare più che all’andamento del numero di poveri assoluti tra il
2020 e il 2021 (rimasto pressoché stabile intorno ai 5,6 milioni di persone, con una riduzione
rispetto al 2020 di circa 31mila individui), all’aumento dei beneficiari del reddito di cittadi-
nanza, i quali nel 2021 sono stati 3,9 milioni di individui, segnando un aumento rispetto al
2020 di circa 200mila percettori. 
41 Secondo la Relazione tecnica al provvedimento che ha istituito il RdC la normativa esclude
il 36% degli stranieri residenti.
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Fonte: INPS

Tabella 5.4 – Beneficiari reddito e pensione di cittadinanza, migliaia di unità, 2020-2021



Infatti, la tendenza di questi ultimi a cadere nello stato di povertà assoluta
nel 2020 era quasi 5 volte più alta rispetto ad i nuclei formati solo da italiani.
Per fare fronte a questa discriminazione ed alla crisi emergenziale pandemica è
stato, nel corso del 2020, introdotto anche il reddito di emergenza, di cui par-
leremo più avanti. Il numero di persone raggiunte dal reddito di cittadinanza
andrebbe anche confrontato con il numero di poveri in senso relativo, una platea
molto più ampia. In questo senso il RdC è ancora più distante dal raggiungere
l’obiettivo determinato. D’altronde, la complessa condizionalità dell’RdC non
rende semplice l’individuazione della platea potenziale degli aventi diritto.

Studi che prevedono una valutazione dell’impatto del reddito di cittadi-
nanza sui livelli di povertà e disuguaglianza in Italia non sono al momento di-
sponibili per due ragioni principali. La prima è che questa politica è stata
introdotta da molto poco tempo nell’ordinamento italiano; inoltre, la struttura
stessa dell’intervento ne rende non semplice una valutazione con gli strumenti
econometrici più diffusi. 

Nel corso degli ultimi anni sono stati pubblicati diversi studi che utiliz-
zano la micro-simulazione per valutare quale potrebbe essere l’impatto di questa
misura. Oltre a tutti i lavori preliminari analizzati durante le audizioni presso
il Senato della Repubblica, possiamo citare i lavori di Gallo e Raitano (2019),
Baldini et al. (2019) e Curci et al. (2020). I primi due contributi utilizzano il
modello di micro-simulazione recentemente sviluppato da alcuni membri del
Centro di Analisi delle Politiche Pubbliche (CAPP) dell’Università di Modena
e Reggio Emilia e di INAPP. Secondo Baldini et al. (2019), che usano It-SILC
2016, il RdC dovrebbe ridurre l’incidenza della povertà relativa di 0,5-1,0 punti
e l’intensità dello stesso fenomeno di ben 6,4-9,4 punti. Secondo Raitano e
Gallo (2019), che usano It-SILC 2017, questi valori si attestano su 1,5 punti
per la povertà relativa e 6,6 punti per l’intensità della povertà. L’effetto sull’in-
dice di Gini sarebbe analogo e pari ad una riduzione di 1,2 punti. Il lavoro di
Curci et al. (2020) utilizza il modello di micro-simulazione statico della Banca
d’Italia, BIMic, per studiare, a partire dai dati SHIW, l’effetto del reddito di
cittadinanza sulla disuguaglianza e sull’incidenza ed intensità della povertà as-
soluta. Nell’ipotesi di “take-up” completo, l’effetto stimato dagli autori in ter-
mini di riduzione dell’intensità della povertà assoluta è considerevole e
corrispondente ad una riduzione di circa un terzo. 

Come abbiamo visto nella Fig. 5.6 e nella tab. 5.3, nel passaggio dal
2018, l’anno prima dell’avvio di questa misura, al 2019, anno in cui la misura
è stata attiva parzialmente, c’è stato in effetti un calo del livello della povertà
assoluta (passata da 7,0 a 6,4), così come di quella relativa (passata da 11,8 a
11,4). Nel 2020 invece, in chiara controtendenza, l’incidenza della povertà as-
soluta è schizzata in alto al suo massimo nel periodo osservato (2005-2020),
cioè 7,7. Un andamento opposto ha subito l’incidenza della povertà relativa,
passata da 11,4 pp a 10,1. Come spiegare questi andamenti contrastanti? Come
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detto in precedenza, le soglie di povertà calcolate dall’Istat si basano sul livello
dei consumi delle famiglie. I consumi, come ampiamente mostrato dal grande
aumento del tasso di risparmio, hanno subito un brusco calo nel corso del 2020
per via dell’impatto della pandemia. In particolare, si fa riferimento ai consumi
dei beni non necessari, limitati sia per ragioni economiche ma anche per via
delle misure di distanziamento sociale e del timore di contagio. Dunque, l’in-
dicatore di povertà assoluta può sovrastimare la platea dei poveri assoluti nel
2020 perché considera tali anche quanti abbiano ridotto i consumi per moti-
vazioni diverse da quelle strettamente economiche (Aprea e Raitano, 2021).
Questa evidenza è confermata dall’andamento dell’indicatore di povertà relativa
che scende dal 2019 al 2020, in virtù del brusco calo della soglia di povertà. In
generale, l’uso dei consumi come indicatore di benessere sottostante il calcolo
delle statistiche ufficiali sulla povertà rende complicato validare le previsioni
sul reddito di cittadinanza di modelli di micro-simulazione come quello usato
da Curci et al. (2020), specialmente in un periodo di emergenza pandemica in
cui l’andamento dei consumi è soggetto a notevoli shock. 

Infine, una misura introdotta per fare fronte all’emergenza della pande-
mia è stata il già citato reddito d’emergenza (ReM). Introdotto con l’art. 82
del d.l. 19 maggio 2020, n. 34 (Decreto Rilancio) assieme ad altri interventi
per specifiche categorie di lavoratori e lavoratrici, consiste in una misura stra-
ordinaria al fine di assicurare un sostegno economico, immediatamente dispo-
nibile in favore dei nuclei familiari in difficoltà, a causa dell’emergenza
epidemiologica da COVID-19, che erano rimasti esclusi dalle misure emer-
genziali categoriali nonché da quelle ordinarie e strutturali quali, ad esempio,
il reddito di cittadinanza. La misura è stata poi rinnovata 5 volte, per un totale
di 12 mesi di copertura (5 nel 2020 e 7 nel 2021, da marzo a settembre).

I requisiti d’accesso sono stati meno stringenti rispetto all’RdC, in par-
ticolare quello economico legato all’ISEE (pari a 15.000 euro per il ReM) e so-
prattutto, quello giuridico per gli stranieri, per i quali l’unica condizione è
quella di avere la cittadinanza42. La natura di misura temporanea e straordinaria
ha fatto sì che non fossero inserite altre condizionalità. La tab. 5.5 mostra i to-
tali delle famiglie ed individui che hanno ricevuto almeno una mensilità del
reddito d’emergenza. La principale evidenza riguarda l’alto numero di nuclei
familiari stranieri che hanno usufruito di questa misura temporanea, soprat-
tutto nel 2021. 

In conclusione, sebbene l’Italia abbia introdotto negli ultimi anni questi
strumenti di contrasto alla povertà andando quindi a colmare il divario nei
confronti degli altri Paesi Europei, non si può dire che la strada da percorrere
si sia conclusa. Come dimostrato durante l’emergenza pandemica, il reddito

42 Per la descrizione dettagliata del ReM si guardi il contributo di Checchi et al. (2021) all’in-
terno del XXIII Rapporto CNEL. 
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di cittadinanza si è dimostrato parzialmente inadeguato nel rispondere ad uno
shock che ha riguardato anche e soprattutto la parte più povera della distribu-
zione del reddito, messa di fronte a spese sanitarie molto più elevate e ridotto
reddito in virtù delle varie restrizioni. Infatti, si è dovuto ricorrere ad un altro
intervento, il reddito di emergenza, per sostenere coloro i quali non fossero co-
perti dall’RdC, senza contare che probabilmente lo stesso reddito di cittadi-
nanza si è rivelato inadeguato in termini di ammontare ricevuto dalle famiglie
più in difficoltà. In ogni caso, le maggiori criticità di questa misura, come di-
battuto in passato, ad esempio, da Gallo e Raitano (2019), riguardano le con-
dizionalità legate all’attivazione sociale e nel mercato del lavoro, che crea molta
confusione sugli obiettivi da raggiungere. Si rischia di confondere una politica
di contrasto alla povertà con una politica attiva del lavoro. Infine, l’altra criticità
maggiore riguarda sicuramente l’esclusione dei cittadini stranieri con meno di
10 anni di residenza dal nucleo dei beneficiari, una scelta politica indecorosa a
cui il reddito di emergenza ha ovviato per pochi mesi, ma che richiederà un ri-
medio con un intervento di riforma più strutturale. 

5.2.3 Il fenomeno dei lavoratori poveri43

Il fenomeno della povertà può derivare da molte cause, soprattutto se si
tiene conto che esso può essere studiato a livello individuale o familiare. Uno
dei fattori più importanti è rappresentato dalla mancanza di lavoro: i disoccupati
hanno un’altissima probabilità di fare parte della porzione povera della popola-
zione. Negli ultimi anni però si sta diffondendo in Europa una tendenza che
fino a qualche anno fa era limitata agli Stati Uniti, e cioè quella di coloro che,
seppure occupati, non riescono a raggiungere un livello del reddito adeguato.
Infatti, contrariamente all’idea che qualsiasi lavoro, e il conseguente reddito,

43 Questo paragrafo riprende i contenuti dell’articolo di Bavaro (2021) su EticaEconomia. 
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Tabella 5.5 – Beneficiari reddito di emergenza, migliaia di unità, 2020-2021



elimini il rischio di povertà, negli ultimi anni, con l’accentuarsi di precarizza-
zione e concorrenza da paesi emergenti a più basso reddito da lavoro, è cresciuto
il numero e la quota di percettori di bassi redditi che non riescono ad assicurare
a se stessi e al proprio nucleo la fuoriuscita dalla condizione di povertà.

Ma chi sono i lavoratori poveri e come possiamo definire la povertà da
lavoro? Questa domanda è stato oggetto di un progetto di ricerca dell’autore
di questo capitolo all’interno del programma VisitInps Scholars44; nel resto del
paragrafo verranno utilizzate le elaborazioni svolte dall’autore sui dati Inps-
Uniemens. 

Nella letteratura economica e sociologica sono numerosi i tentativi di
misurare il fenomeno in Italia (Lucifora, 1997, Brandolini et al., 2002)45. Al
riguardo si utilizza di norma la definizione di “in-work poverty” di Eurostat,
secondo cui sarebbero in questa condizione i lavoratori, e sono considerati
tali coloro che risultano occupati per almeno 7 mesi l’anno, che godono di
un reddito familiare inferiore al 60% della mediana del reddito disponibile
equivalente (calcolato su base familiare). In base a tale indicatore, in Italia
nel 2019 era povero l’11,8% dei lavoratori; la media europea è quasi 3 punti
percentuali più bassa.

In realtà, l’in-work poverty è un concetto ibrido che tiene conto sia di
caratteristiche familiari, quelle relative al reddito, utilizzate per accertare lo stato
di povertà, sia di dati individuali, per accertare lo status di occupato. Sebbene
la povertà, come visto nei paragrafi precedenti, sia un fenomeno valutato per-
lopiù a livello familiare, è importante anche valutare quanti sono i lavoratori
(e quali le loro caratteristiche) che, se dovessero vivere unicamente del proprio
salario, rischierebbero di ritrovarsi in uno stato di indigenza. In linea con alcuni
suggerimenti della letteratura (Raitano et al., 2019) è stato trascurato il reddito
familiare e definito come povero da lavoro (“working poor”) chi nell’anno ha
un reddito da lavoro annuale inferiore al 60% della mediana.

I dati utilizzati sono quelli degli archivi amministrativi INPS che inclu-
dono dipendenti privati, collaboratori, professionisti e lavoratori domestici. Il
dataset costruito esclude quindi, sostanzialmente, solo i dipendenti pubblici (ca-
tegoria all’interno della quale non dovrebbero essere numerosi i working poor, a
parte alcune figure professionali con contratti molto intermittenti), e gli artigiani,
commercianti e agricoli (categorie il cui reddito riportato negli archivi ammini-
strativi è spesso distorto dai minimali contributivi e da un accentuato underre-
porting). Il numero totale di lavoratori osservati è di circa 16 milioni nel 2017. 

44 Si guardi il contributo dell’autore al XX Rapporto Annuale Inps.
45 Più recentemente si guardino i contributi del gruppo di lavoro costituito presso il Ministero
del Lavoro sugli “Interventi e le misure di contrasto alla povertà lavorativa in Italia”, disponibile
a questo link: <lavoro.gov.it/priorita/Documents/Relazione-del-Gruppo-di-lavoro-sugli-Inter-
venti-e-misure-di-contrasto-alla-poverta-lavorativa-in-Italia.pdf>. 
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Come si vede nella Fig. 5.11, la soglia di povertà, pari al 60% della me-
diana dei salari annuali o mensili a seconda della dimensione di reddito consi-
derata, si è ridotta nel periodo di osservazione, raggiungendo i 10.919 euro
annuali e 977 euro mensili nel 2017. 

Dalle analisi emerge che nel 2017 quasi un terzo dei lavoratori era povero
(Fig. 5.12). Inoltre, si osserva un trend crescente nel tasso di povertà da lavoro:
dal 28,9% nel 2005 al 32,4% nel 2017 nel caso della povertà calcolata sui salari
annui, con un trend simile ancora più marcato nel caso dei salari mensili. Anche
l’intensità della povertà è aumentata nel tempo; l’indice di poverty gap, riferito
ai salari annuali, è aumentato dal 14,9% nel 2005 al 17,1% nel 2017.
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Fonte: elaborazioni dell’autore su dati INPS-UNIEMENS

Figura 5.11 – Soglia di povertà del lavoro in Italia, valori in euro, 2005-2017

Fonte: elaborazioni dell’autore su dati INPS-UNIEMENS

Figura 5.12 – Percentuale di lavoratori poveri in Italia, valori percentuali, 2005-2017



Quali sono le ragioni di questo incremento nel tempo del numero dei po-
veri da lavoro in Italia? Come già detto, l’indicatore di povertà adottato in questo
studio è influenzato da due variabili, il salario ed il tempo di lavoro. Sul versante
retributivo, ha inciso il cambiamento nella struttura occupazionale avvenuto
negli ultimi trent’anni anni con la crescita di settori low-skilled, come quello
dei servizi a famiglie e turistici, nei quali la retribuzione non è sufficiente per
uscire dalla spirale della povertà (Saraceno, 2015). Inoltre, vanno considerate le
numerose riforme di deregolamentazione contrattuale che hanno permesso la
moltiplicazione delle tipologie di contratti atipici e, sovente, precari. Un effetto
analogo può essere stato esercitato dall’aumento dei contratti collettivi nazionali
(854 nel 2020 secondo il CNEL, contro i circa 300 del 2005) che coincide
anche con una crescente tendenza al mancato rispetto dei minimi tabellari da
essi fissati (Garnero, 2018). Per quanto concerne i tempi di lavoro, sulla working
poverty ha inciso la forte diffusione del part-time. Circa il 30% dei lavoratori
nel 2017 è part-time secondo i nostri dati; questo valore è quasi triplicato ri-
spetto ai primi anni Duemila. Anche le riforme di de-regolamentazione del mer-
cato del lavoro hanno contribuito a moltiplicare le figure contrattuali ibride,
tutte pericolosamente tendenti a non stabilire un orario di lavoro che assicuri
un salario soddisfacente. Al riguardo è significativo il mancato aumento delle
ore lavorate dopo la crisi finanziaria malgrado la risalita seppur lieve dell’occu-
pazione (trainata, quindi, dal tempo determinato e dal part-time).

Infine, nella tab. 5.6 si approfondisce il fenomeno andando a disaggre-
gare i dati per le principali variabili demografiche. L’incidenza della povertà da
lavoro per le donne è molto più alta rispetto agli uomini nel 2017 e il divario
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Tabella 5.6 – Incidenza povertà da lavoro, valori percentuali, 2017



non si è ridotto nel periodo osservato. Questo risultato è molto rilevante e di-
mostra che, sebbene in Italia l’aumento dell’occupazione femminile sia stato
un obiettivo raggiunto (seppure ancora sotto le medie europee), la diffusione
dei contratti part-time tra le donne le rende ancora molto distanti dagli uomini
in termini di povertà da lavoro. Le altre due categorie più penalizzate risultano
essere i lavoratori più giovani, con meno di 35 anni di età e soprattutto gli stra-
nieri, che vedono un’incidenza di povertà da lavoro superiore al 50%.

È questo il contesto in cui si inserisce il recente dibattito sul salario legale
minimo orario e la connessa polemica, ormai vetusta, sulla sua maggiore o mi-
nore efficacia rispetto alla contrattazione collettiva per sostenere i redditi dei
lavoratori. I risultati mostrano che la povertà da lavoro dipende non solo dai
livelli salariali ma anche, e sempre più negli ultimi anni, dal tempo di lavoro.
Perciò, sembra cruciale intervenire con politiche redistributive, per incremen-
tare le ore lavorate (tramite un aumento della domanda) e limitare l’abuso di
forme contrattuali non convenzionali, con l’obiettivo di rendere meno inter-
mittente il lavoro, soprattutto di alcune categorie.
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VI

L’andamento dei salari e della quota dei salari nel reddito nazionale

Walter Paternesi Meloni e Riccardo Pariboni

6.1   I salari reali nei principali settori

L’obiettivo di questo capitolo è proporre una panoramica dell’andamento
dei salari in termini reali per alcuni settori economici nel periodo 1970-2020,
ossia il periodo più ampio per il quale disponiamo di dati di contabilità nazio-
nale sufficientemente dettagliati. Al fine di fornire un quadro sufficientemente
disaggregato tra i settori (ma allo stesso tempo piuttosto omogeneo per quanto
concerne i segmenti produttivi all’interno di ogni comparto individuato), iden-
tificheremo, oltre al totale dell’economia, quattro macrosettori: il settore privato
non agricolo escluso il comparto immobiliare, l’industria manifatturiera, il com-
parto dei servizi di rete e finanziari, il comparto dei servizi commerciali e pro-
fessionali46. Per dare un’indicazione di massima del peso dei macro-settori in
esame, è opportuno indicare che il settore privato copre, in media nel periodo,
circa il 62% dell’economia in termini di valore aggiunto (circa il 57% nel 1970
e il 67% nel 2020); i servizi commerciali e professionali pesano per circa il 18%,
mentre i servizi di rete e finanziari per circa il 15%. In termini di occupazione,
i tre settori si attestavano rispettivamente, nel 2020, al 60%, 20% e 10% circa.
Discorso diverso invece vale per la manifattura: mentre in termini di quota oc-
cupazionale il comparto manifatturiero è passato da circa il 30% degli anni ’70
al 14% del periodo post-2012, lo stesso è stato caratterizzato da una caduta
meno accentuata qualora ne misurassimo la relativa quota in termini di valore
aggiunto (un calo di circa 3 punti percentuali dagli anni ’70 ad oggi).

Si noti che nei grafici riportati faremo talvolta riferimento a due serie di-
verse: la prima riguarda il periodo dal 1970 al 2010, mentre la seconda si rife-
risce al periodo 1995-2020. Questa separazione riflette la disponibilità dei dati
ed è stata necessaria per due ordini di ragioni. Il primo, di carattere generale, è
ascrivibile al fatto che l’ISTAT ha recentemente adottato un nuovo metodo di

46 Escludiamo dall’analisi il comparto pubblico e quello immobiliare in quanto possono in-
fluenzare l’analisi per ragioni di diversa natura: nel settore pubblico, ad esempio, il valore ag-
giunto coincide con i redditi da lavoro; mentre il settore immobiliare è soggetto ad una volatilità
che dipende principalmente dai prezzi delle abitazioni.



elaborazione dei dati di contabilità nazionale: come dichiarato dallo stesso isti-
tuto, “il quadro informativo delle indagini statistiche si presenta modificato ri-
spetto a quello utilizzato nei conti nazionali sino a marzo 2011”, ed in
particolare “la revisione delle stime di contabilità nazionale incorpora i nuovi
livelli di valore aggiunto e di produzione pro capite delle indagini sui conti
delle imprese”47. Il secondo ordine di ragioni riguarda invece una difformità,
seppur di carattere minore, nei due periodi in questione per ciò che concerne
la classificazione settoriale delle varie attività produttive: nel dettaglio, per il
periodo 1970-2010 si utilizza la classificazione Nace Rev.1.1., mentre per il pe-
riodo 1995-2020 le serie fanno riferimento alla classificazione Nace Rev. 2. La
principale differenza tra le due aggregazioni concerne la macro-categoria dei
servizi commerciali e professionali, che nel primo sotto-periodo non comprende
i servizi professionali48. Proprio per tenere in considerazione possibili discre-
panze opteremo, quando necessario, per riportare le due serie separatamente.

Prima di passare all’esame dei dati, vi è però un altro elemento che ri-
chiede una certa attenzione. Si è detto in apertura che in questa sezione faremo
riferimento ai salari reali, ossia al netto dell’effetto dell’andamento dei prezzi.
Tuttavia, è necessario soffermarsi sulla distinzione tra redditi da lavoro in ter-
mini di potere d’acquisto (cioè in termini dell’indice dei prezzi al consumo) e
in termini del prezzo del prodotto (cioè del deflatore del valore aggiunto setto-
riale). A parità di reddito nominale, i due non necessariamente coincidono in
quanto l’indice dei prezzi al consumo riflette l’andamento dei prezzi (compren-
sivi dell’imposta sul valore aggiunto) di un paniere di beni, servizi e utenze do-
mestiche che riflette la composizione della spesa per consumi delle famiglie, ed
ha dunque una composizione diversa da quella della produzione aggregata (e,
a maggior ragione, della produzione di settore). Dal punto di vista della con-
trattazione del salario nominale da parte dei lavoratori, il riferimento è ovvia-
mente l’andamento dell’indice dei prezzi al consumo, rappresentativo del costo
della vita, rispetto al quale si vuole mantenere – o migliorare – il proprio potere
d’acquisto. Ma dal punto di vista delle imprese, ciò che determina la profitta-
bilità dell’attività produttiva è il costo del lavoro in termini di prezzo del pro-
dotto. Di conseguenza, se prezzi al consumo e prezzo del prodotto avessero
andamenti diversi, potrebbe accadere che i lavoratori vedano i loro redditi sta-
gnare o diminuire in termini di potere d’acquisto, mentre starebbero crescendo
dal punto di vista dei costi delle imprese (o viceversa). Per queste ragioni, leg-
geremo i dati in esame anche facendo riferimento alle dinamiche dei prezzi

47 Per i dettagli si rimanda alla nota metodologica disponibile sul sito dell’ISTAT,  <https://
www.istat.it/it/files//2011/10/NotaMet_Transizione-NACE_2011_finale_19ott.pdf>.
48 Per favorire la comparazione tra le due classificazioni, è possibile consultare le ‘tabelle di cor-
rispondenza’ rese disponibili dalla Commissione europea all’indirizzo <https://ec.europa.eu/
eurostat/web/nace-rev2/correspondence_tables>.
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(per completezza, in appendice riportiamo i valori dei vari deflatori settoriali
cui faremo riferimento in questa e nella prossima sezione).

Infine, precisiamo che già in questa sezione discuteremo dell’andamento
dei salari reali, alternativamente deflazionati al prezzo del prodotto (totale e
settoriale) e all’indice dei prezzi al consumo, anche in relazione alla produttività
del lavoro: questa comparazione farà da apripista alle analisi sul costo del lavoro
per unità di prodotto (CLUP) e sulla distribuzione funzionale del reddito
(quota salari) che proporremo nelle sezioni seguenti del rapporto.

Passando ai dati, nella Fig. 6.1 sono riportati i dati in euro costanti (con
riferimento all’anno 2000 per il periodo 1970-2010, mentre per il periodo
1995-2020 con riferimento all’anno 2015) di tre grandezze: il salario reale
medio per unità di lavoro in termini di prezzo del prodotto (aggregato o del
relativo settore); il salario reale medio per unità di lavoro in termini di prezzo
dell’indice dei prezzi al consumo (indice costruito su base nazionale per il pe-
riodo 1970-2010, e armonizzato al paniere di riferimento europeo nel periodo
successivo); la produttività del lavoro (costruita partendo dal dato statistico sul
valore aggiunto a prezzi concatenati). Metodologicamente, ricordiamo che il
salario medio per unità di lavoro è stato qui calcolato come il rapporto tra il
totale dei redditi da lavoro dipendente (a prezzi correnti) e le unità di lavoro
dipendenti. Successivamente, il dato è stato deflazionato utilizzando il relativo
deflatore (totale o settoriale) e, alternativamente, l’indice dei prezzi al consumo.
La produttività del lavoro è calcolata come rapporto tra il valore aggiunto al
costo dei fattori (prezzi concatenati) diviso le unità di lavoro totali. I vari de-
flatori (per il totale economia e settoriali) sono calcolati come rapporto tra il
valore aggiunto al costo dei fattori a prezzi correnti e il valore aggiunto al costo
dei fattori a prezzi concatenati.

Per quanto riguarda il totale dell’economia, dal 1970 al 1995 il salario
medio definito in termini dell’indice dei prezzi al consumo (CPI) è cresciuto
dell’80%, in linea con l’aumento della produttività (70%). In termini del de-
flatore del valore aggiunto complessivo, il salario è invece cresciuto del 62%.
Dal 1995 al 2004 il salario medio (deflazionato in termini del CPI) è stagnante,
e si attesta su un livello di circa 28mila euro (valori ad anno base 2000) per
unità di lavoro standard; il salario medio supera i 30.000 euro, in termini reali,
solo nel 2007. La seconda parte della serie, che ha come anno base il 2015, ci
fornisce lo stesso quadro di stagnazione salariale a cui abbiamo assistito dalla
metà degli anni Novanta, con un salario medio fermo al palo su un livello di
circa 39mila euro (valori a prezzi costanti del 2015).

Il quadro cambia drasticamente qualora l’analisi fosse confinata all’in-
dustria manifatturiera: se per i primi decenni della serie avevamo osservato un
sostanziale allineamento tra la crescita della produttività e quella della retribu-
zione reale media, dai primi anni Ottanta si apre una forbice tra salario in ter-
mini reali e valore aggiunto: il salario in termini del CPI passa, dal 1980 al
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Fonte: elaborazioni su dati ISTAT
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Figura 6.1 – Retribuzioni reali medie e produttività nei vari settori dell’economia italiana



1995, da 22.500 a 29.000 euro a prezzi costanti del 2000 (+28%); nello stesso
periodo, il salario in termini di prezzo del prodotto cresce del 56%, al di sotto
della crescita della produttività (61%), elemento che si tradurrà in una ridu-
zione della quota salari. Cresce, seppur in maniera non vigorosa, il salario medio
del comparto manifatturiero nel periodo 1995-2020, passando da 40mila euro
(a prezzi costanti del 2015) a circa 50mila euro: si tratta di un aumento co-
munque più deciso di quello registrato per il totale dell’economia e per il solo
settore privato (da 37mila a 42mila euro).

Il settore dei servizi commerciali e professionali si caratterizza per una
marcata crescita dei salari in termini del CPI nel periodo 1970-2010 (+80%),
a cui si associa una più flebile dinamica dalla produttività (+30% circa) e delle
retribuzioni al prezzo del prodotto del settore (+40%). Si registra, successiva-
mente, un importante calo della produttività agli albori del nuovo millennio
(-9% dal 2001 al 2009, principalmente dovuto al crollo del valore aggiunto
per unità di lavoro nei servizi professionali), a cui si associa una completa sta-
gnazione delle retribuzioni reali.

Nel comparto dei servizi di rete e finanziari si assiste, in tempi recenti,
ad una netta inversione di tendenza rispetto alle dinamiche antecedenti agli
anni Novanta: dal 1970 al 1993 la crescita del salario medio in termini di potere
d’acquisto è stata di circa 30 punti percentuali complessivi; a tale crescita ha
fatto tuttavia seguito una diminuzione di circa 25 punti, che ha portato nel
2004 il livello dei salari a quelli della fine degli anni Settanta (circa 36mila euro
in euro a prezzi del 2000). Il tutto, al cospetto di un significativo aumento della
produttività verificatosi a partire dall’inizio degli anni Ottanta. Nel periodo
successivo (2000-2020), i salari del settore stagnano, sia se misurati in termini
del prezzo dei beni di consumo che del deflatore settoriale, attestandosi su livelli
ben al di sotto (fino a 10 punti percentuali) di quelli del 1995. Si tratta co-
munque del settore con le più alte retribuzioni medie (misurate in termini del
CPI) in entrambi i sotto-periodi, sebbene le distanze in termini di potere d’ac-
quisto rispetto alle posizioni lavorative degli altri settori e del totale dell’eco-
nomia si siano ridotte negli ultimi anni (circa 38mila euro a prezzi del 2000
nel 2010, al cospetto di una media complessiva di circa 30.600).

6.2   CLUP e quota dei salari nel reddito nazionale aggregati e per settore 
        economico

Dopo aver esaminato la tendenza dei salari reali nei vari comparti del-
l’economia e nell’aggregato, e averla messa in relazione, seppur indirettamente,
con la produttività e i prezzi, passiamo ora ad un’analisi più specifica in cui
compariamo direttamente le retribuzioni al valore aggiunto. Per effettuare que-
sto accostamento faremo riferimento a due misure ampiamente usate in
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letteratura: i) il costo del lavoro per unità di prodotto, e ii) la quota salari sul
reddito. Si tratta di due indicatori rilevanti per comprendere la dinamica della
competitività di prezzo di un Paese (o di un settore) e quella della distribuzione
del reddito a livello funzionale (ossia, tra capitale e lavoro). Prima di addentrarci
nelle analisi degli andamenti delle due variabili in esame, è tuttavia opportuno
richiamare analiticamente i due concetti e fornirne una definizione che, per
quanto intuitiva, ci sarà di aiuto nel comprendere i messaggi veicolati dalle due
misure oggetto della nostra analisi.

6.2.1 Il CLUP nei principali settori dell’economia italiana

Il costo del lavoro per unità di prodotto, genericamente indicato con
l’abbreviazione CLUP (unit labour cost, ULC, nella versione anglosassone), è
calcolato come il rapporto tra i redditi da lavoro dipendente per unità di lavoro
e la produttività del lavoro. Come visto in precedenza, quest’ultima è uguale al
valore aggiunto (a prezzi costanti) diviso le unità di lavoro complessive (dipen-
denti e autonome). Identificare una misura appropriata di lavoro è tuttavia cru-
ciale per evitare di fornire rappresentazioni spurie sia delle retribuzioni che della
produttività del lavoro: generalmente si usano le ore lavorate oppure le unità
di lavoro standard (ULA, nella versione anglosassone). L’uso di queste misure
è preferibile rispetto al numero di persone impiegate in quanto misurare la pro-
duttività ‘in teste’, siano esse dipendenti o totali, può risentire notevolmente
della presenza di lavoratori part-time. Anche in questo esercizio, al pari di
quanto fatto nella sezione dedicata ai salari reali, faremo pertanto riferimento
alle unità di lavoro standard (genericamente 40 ore di lavoro settimanali): in-
tuitivamente, questa misura ci permette di considerare una unità di lavoro stan-
dard al pari di due contratti di lavoro a tempo parziale al 50%. La produttività
del lavoro sarà pertanto espressa come rapporto tra valore aggiunto (settoriale
o aggregato) a prezzi costanti fratto le unità di lavoro (in maniera analoga alla
metodologia utilizzata per il calcolo delle retribuzioni medie).

Facendo riferimento alle nomenclature delle serie storiche fornite da
ISTAT (cui si fa riferimento nel fornire le evidenze empiriche in questa sezione),
possiamo definire il CLUP come segue:

Si noti che il numeratore della frazione è espresso in termini nominali
(le retribuzioni sono a prezzi correnti), mentre il denominatore è espresso in
termini reali (il valore aggiunto è a prezzi concatenati). Per tale motivo, il CLUP
rappresenta una misura di competitività in quanto fornisce un’indicazione del-
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l’incidenza del costo di una specifica unità di fattore produttivo (il lavoro) su
una unità di prodotto. È immediato notare come questa grandezza possa essere
influenzata anche da variazioni che possono occorrere alla produttività del la-
voro (lo stesso discorso varrà per la quota salari sul reddito), per le quali si ri-
manda alla sezione precedente.

Nel presentare i dati relativi all’andamento del CLUP faremo riferimento
sia al totale delle attività economiche che ai quattro macro-settori già introdotti;
anche la periodizzazione sarà la stessa precedentemente usata (1970-2010 e
1995-2020, in linea con i dati ISTAT). Per facilità di interpretazione, mostre-
remo i dati del CLUP facendo riferimento ad un anno base posto uguale a 100
(il 1970 nel primo sotto-periodo, e il 1995 nel secondo).

Per quanto riguarda il primo periodo in esame, la Fig. 6.2 indica come la
divergenza nelle dinamiche dei vari CLUP settoriali sia avvenuta a partire dai
primi anni ’80. Si evince che una più sostenuta crescita del CLUP abbia riguar-
dato il settore dei servizi commerciali e professionali, mentre l’industria mani-
fatturiera è stato il comparto con la minore dinamica del costo del lavoro per
unità di prodotto: in questo secondo caso, ciò accade per effetto di una sostenuta
dinamica della produttività fino al 1998 (mentre a livello complessivo, la sta-
gnazione della produttività era cominciata nei primi anni Novanta), in quanto
le retribuzioni nominali crescono in linea con il totale dell’economia. Si registra
inoltre una sostanziale frenata del CLUP nel settore dei servizi di rete e finanziari
a partire dal 1992, principalmente a causa del rallentamento delle retribuzioni;
nello stesso periodo, il CLUP relativo ai servizi commerciali e professionali re-
gistra, in controtendenza rispetto ai servizi di rete e finanziari, una vigorosa ac-
celerata, dovuta in larga parte al rallentamento della produttività.

Passando al secondo periodo in esame (1995-2020), notiamo dalla Fig.
6.3 che dal 1995 in poi il settore che ha mostrato la più flebile crescita del
CLUP è quello dei servizi di rete e finanziari, settore in cui le retribuzioni, in
termini nominali, hanno fortemente rallentato la crescita dopo la crisi del 2009.
L’andamento del CLUP nella manifattura è sostanzialmente in linea con il to-
tale delle attività economiche e del settore privato non agricolo (escluso il settore
immobiliare), sebbene le retribuzioni nominali del settore siano superiori, in
livello, a quelle medie (stesso discorso vale per la produttività). Si noti altresì
come a cavallo della crisi del 2008-09 il CLUP nella manifattura abbia forte-
mente risentito del crollo della produttività, notoriamente pro-ciclica, elemento
che ha contribuito ad un vistoso aumento del CLUP (rientrato negli anni suc-
cessivi). Cresce invece più della media il CLUP nel settore dei servizi profes-
sionali e commerciali: il dato riflette principalmente il crollo della produttività
nel solo comparto dei servizi professionali (-30% dal 1995 al 2020), a fronte
di retribuzioni nominali in linea con quelle medie.
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Fonte: elaborazioni su dati ISTAT

Figura 6.2 – Costo del lavoro per unità di prodotto, 1970-2010 (indice, 1970=100)

Fonte: elaborazioni su dati ISTAT

Figura 6.3 – Costo del lavoro per unità di prodotto, 1995-2020 (indice, 1995=100)



6.2.2 La quota salari nei vari settori dell’economia italiana

In tutti i Paesi industrializzati si assiste, a partire dalla fine degli anni ’70,
ad una caduta significativa della quota dei redditi da lavoro sul valore aggiunto
dell’economia. Tra la fine degli anni ’70 e il 2000 l’Italia è, tra i Paesi avanzati,
uno di quelli che registra la più elevata caduta della quota dei redditi da lavoro49.
Si riscontra, in seguito (dall’inizio del nuovo secolo), una moderata ripresa di
tale quota, che diventa poi accentuata negli anni immediatamente successivi
alla crisi del 2008-09, coerentemente con la tendenza delle recessioni econo-
miche a causarne un aumento ciclico (come del resto accaduto anche in altri
Paesi dopo il 2008, e in Italia ad esempio nel 1991-1993).

La caduta della quota dei redditi da lavoro che si registra a partire dalla
seconda metà degli anni ’70 è piuttosto generalizzata: per quanto riguarda i
Paesi europei (aggregato Eurozona a 12), si passa da valori che agli inizi degli
anni ’80 si attestano attorno al 70%, a valori di poco superiori al 60% registrati
negli anni 2000. La lettura del dato in questione non tiene inoltre conto del
fatto che nei redditi da lavoro sono computati anche i redditi contrattuali da
lavoro dipendente, spesso molto elevati, dei grandi manager: riguardo a queste
figure, una parte della letteratura economica interpreta le loro retribuzioni come
risultato dell’appropriazione di una parte dei profitti d’impresa, piuttosto che
come veri e propri redditi da lavoro50. Sulla base di tali considerazioni, è signi-
ficativo che l’analisi dei dati mostri che quando l’1% più elevato dei redditi da
lavoro viene scorporato dal totale, la caduta della quota del lavoro così ridefinita
risulta ancora più marcata (OCSE, 2012, p. 115). 

A ulteriore testimonianza del cambiamento nella distribuzione, vale la
pena notare che sia in Europa che in altri paesi industriali, la diminuzione della
quota del lavoro rispecchia la crescita del tasso di remunerazione netta del ca-
pitale, ovvero degli utili complessivi al netto degli ammortamenti come pro-
porzione del valore del capitale. Questa considerazione è rilevante in quanto
indica che le variazioni delle quote distributive (ossia, la riduzione della quota
salari) non possono essere attribuite, contabilmente, ad un aumento del rap-
porto capitale-prodotto, che darebbe luogo ad un aumento della quota profitti
anche per un dato saggio del profitto. Inoltre, per quanto riguarda l’Eurozona,
parallelamente alla caduta della quota dei redditi da lavoro e alla crescita del
saggio di profitto si registra un aumento del tasso medio di disoccupazione,
che nell’aggregato EA12 passa tra la fine degli anni ’70 e gli anni ’80 dal 2,7%
al 9%, per poi rimanere, seppur con ampie fluttuazioni, intorno al 10% (dati:

49 Si vedano al riguardo il contributo congiunto di ILO e OCSE (2015, p. 6) e, per il periodo
1990-2007, il contributo dell’OCSE (2012, pp. 115-116),
50 Si vedano, a riguardo, le rassegne della letteratura presenti in Krugman (2008, pp. 136-146)
e Piketty (2014, pp. 334-335).
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Ameco)51. Tali tendenze sono confermate per l’Italia, dove l’evoluzione del costo
reale del lavoro per unità di prodotto rispecchia quella della redditività; allo
stesso tempo, il tasso di disoccupazione è aumentato notevolmente dagli anni
’80, e supera il 10% per molti anni dopo gli anni ’90, mentre si è attestato in-
torno al 5 o 6% negli anni ’60 e ’7052.

La quota salariale rappresenta la porzione di reddito nazionale, o del red-
dito di un particolare settore dell’economia, che viene distribuita ai lavoratori.
Della caduta della quota dei redditi da lavoro, o più in generale della divergenza
tra le retribuzioni e la produttività, sono state fornite nella letteratura numerose
interpretazioni, che enfatizzano diversi fattori (per una panoramica, si rimanda
ai contributi di Stockhammer, 2013, e Paternesi Meloni e Stirati, 2022). Pur
nelle diversità degli approcci teorici, in moltissime analisi il fenomeno viene
ricondotto ai cambiamenti avvenuti nella direzione di una maggiore liberaliz-
zazione e deregolamentazione del commercio internazionale (Rodrik, 1997;
Acemoglu, 2003; Guscina, 2006), della finanza (Lazonick, 2014; Lazonick e
O’Sullivan, 2000) e del mercato del lavoro (Kristal, 2010; Bengtsson, 2014;
Stockhammer, 2017; Tridico e Paternesi Meloni, 2018; Pariboni e Tridico,
2019; Hein et al., 2020), nella riduzione del ruolo dei sindacati nella contrat-
tazione e del peso del settore pubblico nell’economia (Brancaccio et al., 2018;
Deakin et al., 2014). Si discostano invece da questi gli studi che attribuiscono
la caduta dei redditi da lavoro al progresso tecnico, e alla specifica natura del-
l’impatto che questo avrebbe avuto nella fase più recente di sviluppo caratte-
rizzata dall’introduzione delle nuove tecnologie informatiche (ICT) e dell’auto-
mazione (Hutchinson e Persyn, 2012; Hogrefe e Kappler, 2013; Bassanini e
Manfredi, 2014; IMF, 2017).

Per quanto concerne le cause della prolungata caduta della quota dei red-
diti da lavoro in Italia, la letteratura economica ha richiamato alcuni elementi
di interpretazione che, alla luce delle specifiche vicende e istituzioni del nostro
Paese, si integrano in quelli di carattere più generale sopra esposti. Con riferi-
mento dunque a queste ultime, alcuni lavori hanno evidenziato, tra le possibili
spiegazioni della caduta della quota salari, il ruolo di alcuni episodi di cambia-
mento istituzionale nella fissazione delle retribuzioni che hanno comportato la
riduzione della loro indicizzazione all’inflazione (Zenezini, 2004; Levrero e Sti-

51 Si rimanda, al riguardo, ai dati forniti dal rapporto INPS 2018 (parte terza).
52 A prima vista, questi dati suggeriscono che la moderazione salariale e l’aumento dei profitti
non abbiano contribuito a ridurre la disoccupazione, mentre sono coerenti con l’idea che po-
trebbero rafforzarsi a vicenda: da un lato, una bassa quota salari può influire negativamente
sulla domanda aggregata e sull’occupazione, poiché la maggior parte dei paesi avanzati, in par-
ticolare in Europa, si è dimostrata essere wage-led (Onaran e Obst, 2016); dall’altro, l’elevata
disoccupazione può aver ridotto la forza contrattuale dei lavoratori e pertanto essere stato un
fattore alla base del calo della quota salariale nelle economie mature (Stirati e Paternesi Meloni,
2021).
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rati, 2006; Brandolini et al., 2007). Inoltre, l’analisi empirica suggerisce che
l’aumento della disoccupazione complessiva, e l’andamento della occupazione
nel settore manifatturiero, storicamente trainante nella contrattazione salariale
(Levrero e Stirati, 2006; Stirati, 2011), abbiano contribuito a frenare la dina-
mica delle retribuzioni. Proprio nella manifattura, l’intensificazione della con-
correnza internazionale sul mercato dei prodotti, unita alla tendenza all’apprez-
zamento reale del tasso cambio, avrebbe esercitato una forte pressione al con-
tenimento sia dei prezzi che dei salari nominali: dato il ruolo centrale del com-
parto manifatturiero nella contrattazione, la moderazione salariale in tale settore
avrebbe contribuito a generare, di riflesso, una moderazione salariale anche nel
settore terziario. Tuttavia, nel comparto dei servizi e delle utilities la crescita dei
prezzi e dei margini di profitto è stata piuttosto sostenuta, e tale dinamica ha
contribuito a trainare verso l’alto l’indice dei prezzi al consumo (Levrero e Sti-
rati, 2005). Infine, secondo alcuni studi, a partire dagli anni ’90 i processi di
privatizzazione, particolarmente vigorosi nel nostro paese, hanno comportato
nelle aziende dei settori privatizzati l’emergere di saggi di profitto in linea con
quelli registrati nel settore privato dell’economia, con la conseguente caduta
della quota di reddito che va al lavoro (Levrero e Stirati, 2005; Torrini, 2016).

Rispetto al processo di terziarizzazione dell’economia (elemento che, se-
condo la letteratura, può esso stesso contribuire al calo della quota di lavoro se
l’occupazione crescesse nei segmenti dell’economia a basso salario), De Serres
et al. (2002) e Torrini (2016) hanno sottolineato il ruolo del cambiamento
strutturale a favore del settore dei servizi, e in particolare verso il ramo immo-
biliare, nel comprimere la quota di lavoro. Tuttavia, Levrero e Stirati (2005),
utilizzando un’analisi shift-share a livello settoriale, hanno stimato un conside-
revole calo della quota salariale dalla fine degli anni ’70 indipendentemente dal
processo di terziarizzazione – un risultato che è coerente con un recente lavoro
dell’OCSE (2012), secondo cui le variazioni della quota di reddito che va al
lavoro in Italia sono dovute principalmente al calo all’interno dei settori.

Per quanto riguarda il technological bias cui si fa riferimento in letteratura
(ovvero la possibilità che il cambiamento tecnico favorisca la quota di capitale
a scapito dei salari), Torrini (2016) ha sostenuto che tale spiegazione non è coe-
rente con il calo della quota di salario osservato in Italia dall’inizio degli anni
’80, mentre la scarsa crescita della produttività può aver contribuito a determi-
nare l’aumento della quota salari dopo il 2000.

Infine, secondo alcuni contributi, i processi di liberalizzazione e priva-
tizzazione che hanno caratterizzato l’esperienza italiana negli anni ’90 (De Nar-
dis, 2000) hanno provocato nelle imprese privatizzate l’emergere di tassi di
profitto in linea con quelli del resto del mercato, con un calo speculare della
quota del lavoro sul reddito (Levrero e Stirati, 2005; Torrini, 2016). A questo
proposito, si potrebbe controbattere asserendo che, almeno in alcuni casi, le
grandi società sono rimaste sotto il controllo del governo attraverso l’azionariato
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pubblico; anche in quei casi, tuttavia, la trasformazione in società quotate po-
trebbe aver determinato un cambiamento nell’orientamento manageriale verso
una maggiore redditività e distribuzione dei dividendi.

Non esistono molti studi che hanno cercato di valutare l’effetto dei pro-
cessi di globalizzazione e finanziarizzazione dell’economia sulla quota salari in
Italia. Per quanto riguarda la globalizzazione, Bloise et al. (2021) hanno utiliz-
zato dati a livello aziendale per dimostrare che l’esternalizzazione di alcune fasi
della produzione è il principale fattore di riduzione della quota di redditi che
va al lavoro lungo tutta la distribuzione, mentre la sindacalizzazione è un fattore
che ha contribuito a sostenere la quota salari principalmente nella parte supe-
riore della distribuzione (ossia, tra le imprese caratterizzate da una più elevata
quota salari). Per quanto riguarda il processo di finanziarizzazione, il contributo
di Forges Davanzati et al. (2019) ha posto l’accento sui cospicui profitti delle
grandi imprese italiane realizzati attraverso la speculazione finanziaria a seguito
del ciclo della lotta di classe degli anni ’70, con i conseguenti effetti sulla crescita
economica e sulle disuguaglianze di reddito.

L’analisi che segue non intende proporre una indagine sulle cause pro-
fonde della dinamica delle quote distributive, ma una semplice contabilità del-
l’andamento della quota di reddito che va al lavoro. L’analisi del relativo
andamento permette di fare delle considerazioni su come sta cambiando la di-
stribuzione “funzionale” del reddito, ossia la divisione del prodotto tra redditi
da lavoro e altri redditi (generalmente, redditi da capitale). Per catturare gli
aspetti puramente distributivi evitando distorsioni legate a cambiamenti nel
peso del lavoro autonomo sulla occupazione complessiva la letteratura econo-
mica fa solitamente ricorso alla cosiddetta quota salario”corretta” (Gollin, 2002;
Krueger, 1999): tale aggiustamento di carattere metodologico prevede l’impu-
tazione al lavoro autonomo di un reddito da lavoro pari al reddito medio da
lavoro dipendente. In sostanza, effettuando questa correzione si assume che i
lavoratori autonomi percepiscano lo stesso salario percepito da un lavoratore
dipendente nello stesso settore. L’uso della quota del lavoro corretta consente
di avere un dato che riflette unicamente il rapporto tra salario medio e prodotto
per unità di lavoro, mentre la quota non corretta rifletterebbe anche il rapporto
tra lavoro dipendente e occupazione totale (che è cresciuto negli ultimi decenni
in tutti i paesi industrializzati, spesso in misura rilevante): la crescita di tale rap-
porto tende a far aumentare la quota dei redditi da solo lavoro dipendente, of-
fuscando così gli effetti negativi sulla quota stessa della caduta del rapporto tra
salario e prodotto per lavoratore e impedendo quindi di quantificare corretta-
mente gli effetti del cambiamento nella distribuzione.
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Nelle analisi proposte in questa sezione, la quota salari corretta (per il
totale dell’economia e per i singoli comparti) è pertanto calcolata come:

Nello specifico, i redditi da lavoro dipendente sono qui rappresentati
dalla somma di retribuzioni lorde più i contributi sociali a carico dei datori di
lavoro (dato a prezzi correnti). Inoltre, si è scelto di utilizzare il valore aggiunto
al costo dei fattori (sempre a prezzi correnti) anziché quello ai prezzi di mercato.
Anche in questo caso, la scelta è puramente metodologica in quanto il secondo
comprenderebbe anche le imposte indirette nette. Certamente, queste ultime
fanno comunque parte del reddito (poiché qualcuno le sostiene), ma non è
possibile, per come sono costruiti i dati, capire quanto tali imposte effettiva-
mente ricadono sui diversi tipi di reddito. In questi dati, il valore aggiunto ai
prezzi di mercato viene, per costruzione, ottenuto sommando ai redditi primari
(che coincidono con il valore aggiunto al costo dei fattori) l’ammontare delle
imposte indirette nette. Quindi, a parità di redditi primari distribuiti, un au-
mento di tali imposte determina un aumento del valore aggiunto ai prezzi di
mercato. In breve, mentre le quote misurate sul PIL ai prezzi di mercato riflet-
tono oltre alla distribuzione del reddito tra lavoro dipendente e capitale anche
l’andamento delle imposte indirette, le quote stimate sul PIL al costo dei fattori
non dipendono da cambiamenti nelle imposte indirette.

Infine, anche in queste analisi la quantità di lavoro – sia dipendente che
totale – viene misurata in unità di lavoro standard, rappresentate dall’orario
normale di una unità di lavoro.

Come anticipato in apertura, nei grafici riportati, le cui analisi coprono
il periodo 1970-2020, si farà spesso riferimento a due serie diverse: la prima fa
riferimento al periodo 1970-2010 e la seconda al periodo 1995-2020. Allo
stesso modo, nell’interpretare i dati di questa sezione faremo riferimento, se
necessario, anche all’andamento delle singole variabili capaci di influenzare la
distribuzione del reddito, ossia salari, produttività e prezzi relativi.

Facendo innanzitutto riferimento alla quota salari nell’aggregato Paese
(Fig. 6.4), notiamo che questa è passata da un livello superiore al 70% negli
anni Settanta e nei primi anni Ottanta, ad un valore del 64% alla fine del pe-
riodo preso in esame. La caduta è piuttosto costante dalla metà degli anni Ot-
tanta ai primi anni Duemila, con un successivo (ma solo parziale) recupero.
Partiamo dall’analisi del solo comparto privato (escluso agricolo ed immobi-
liare). Nel periodo che va dal 1970 al 2000, nel settore privato il valore aggiunto
per addetto è cresciuto dell’89%, mentre i redditi da lavoro sono cresciuti del
71% in termini di potere d’acquisto e del 75% in termini del deflatore setto-
riale. Come vedremo più in dettaglio qui di seguito, un contributo importante
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alla caduta della quota dei salari che ne è derivata è stato dato, oltre che dalla
moderazione salariale in tutti i settori, dall’emergere di margini di profitto più
elevati nei servizi di rete e finanziari (dove si registra una marcata caduta della
quota salari) nel periodo caratterizzato dai processi di privatizzazione dell’eco-
nomia. Inoltre, dalla metà degli anni ’80 fino alla metà degli anni ’90 la crescita
dei prezzi del macro-settore dei servizi commerciali è stata più marcata che
negli altri settori (si veda Appendice 1), e maggiore di quanto fosse attribuibile
all’andamento dei costi per unità di prodotto – infatti, la quota dei profitti cre-
sce in questo settore nel periodo in esame. La crescita dei prezzi in questo settore

può aver contribuito a spingere verso l’alto l’indice dei prezzi al consumo, in
particolare rispetto ai prezzi dei prodotti del settore manifatturiero, cosicché le
retribuzioni in termini di prezzo del prodotto sono cresciute di più che in ter-
mini di potere d’acquisto.

Guardando ora più in dettaglio ai dati, nel settore privato si osserva tra
la prima metà degli anni Settanta e il 2000 una caduta della quota salari nel-
l’ordine degli 8 punti percentuali, in linea con quanto accade per l’intera eco-
nomia. Se consideriamo i tre macrosettori, la quota dei redditi da lavoro si
riduce nel manifatturiero di 7 punti percentuali tra i primi anni ’70 e il 1989,
per poi presentare ampie fluttuazioni cicliche ma senza una chiara tendenza;
nel macrosettore dei servizi commerciali la riduzione prosegue sino alla fine
degli anni ’90 per circa 10 punti percentuali complessivi (dal 75% al 65%
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Fonte: elaborazioni su dati ISTAT

Figura 6.4 – Quota salari aggiustata nel totale dell’economia



circa). Più tardi, nel periodo 1992-2004 si osserva la caduta, molto marcata
(-15 punti percentuali, dal 71% della seconda metà degli anni ’80 al 56% dei
primi anni 2000) della quota salari nel macrosettore dei servizi di rete e finan-
ziari. Questo settore (che comprende trasporti e comunicazioni, produzione e
distribuzione di energia, acqua e gas, credito e assicurazioni) abbraccia i com-
parti che maggiormente hanno risentito in quegli anni delle privatizzazioni e
delle trasformazioni in società per azioni di numerose aziende pubbliche. Tale
vistoso aumento della quota dei profitti nel settore dei servizi di rete e finanziari
si realizza prevalentemente grazie alla riduzione dei redditi reali da lavoro sia
in termini del deflatore settoriale sia, ed in misura maggiore, in termini del-
l’indice dei prezzi al consumo (-11% tra il 1992 e il 2004). Non emergono in-
vece in questo settore differenze nel tasso di crescita della produttività rispetto
al decennio precedente, mentre l’andamento dei prezzi ricalca quello del settore
privato.

Per concludere la disamina di questo periodo occorre anche sottolineare
una forte discontinuità con i decenni precedenti che si verifica nel corso degli
anni ’90: guardando all’insieme del settore privato non agricolo e netto immo-
biliare, a partire dal 1993 i redditi da lavoro in termini di potere d’acquisto si
riducono, per tornare poi solo nel 2006 al livello del 1992; anche in termini di
deflatore del valore aggiunto settoriale tali redditi subiscono un’erosione, seb-
bene più limitata. Dalla metà degli anni ’90 anche la produttività del lavoro su-
bisce un repentino rallentamento rispetto alle fasi precedenti. Per quanto
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Fonte: elaborazioni su dati ISTAT

Figura 6.5 – Quota salari aggiustata nei vari settori



riguarda i redditi da lavoro, il rallentamento segue i cambiamenti intervenuti a
partire dal 1992 nella fissazione contrattuale dei salari. Per quanto concerne il
rallentamento della crescita della produttività, che, come vedremo, prosegue
anche negli anni successivi, esso è stato ricondotto a diversi fattori. Alcuni autori
hanno collegato l’anemica crescita della produttività al rigido assetto normativo
che ostacolerebbe il sistema produttivo italiano (Scarpetta et al., 2002), alla mo-
desta dimensione aziendale delle imprese (Brandolini e Bugamelli, 2009; Bu-
gamelli et al., 2018), e alla scarsa flessibilità del mercato del lavoro (Ichino e
Riphahn, 2005) che potrebbe limitarne l’efficienza allocativa. Altri economisti,
nel commentare il rallentamento della crescita della produttività hanno invece
sottolineato il ruolo del rallentamento della domanda aggregata, attraverso gli
effetti di questa sulla crescita del PIL e della produttività (Millemaci e Ofria,
2014; Deleidi e Paternesi Meloni, 2019), nonché quello della stagnazione dei
salari che avrebbe ridotto l’incentivo delle imprese ad innovare: è infatti possibile
che la scarsa dinamica salariale possa aver incoraggiato l’adozione di tecniche
produttive ad elevata intensità di lavoro, e pertanto gli effetti positivi della fles-
sibilità sull’occupazione (quando raggiunti) potrebbero essere avvenuti a spese
di una minore dinamica della produttività (Sylos Labini, 1999, p. 265).
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Fonte: elaborazioni su dati ISTAT

Figura 6.6 – Quota salari aggiustata: dettaglio dei settori individuati



Negli anni 2000 si protrae una sostanziale stagnazione dei redditi da la-
voro e della produttività, entrambe iniziate, come abbiamo visto, negli anni
’90. Tra il 2000 e il 2018, nell’insieme del settore privato, i redditi da lavoro in
termini di potere d’acquisto crescono complessivamente solo del 4%, ed erano
nel 2018 (per facilità, facciamo riferimento ad un anno antecedente allo scop-
pio della crisi da Covid) allo stesso livello del 2007; la produttività rimane so-
stanzialmente invariata, mentre i redditi in termini del deflatore settoriale
crescono del 12%. In particolare, dopo il 2008 si registra un marcato aumento
della quota salari, legato soprattutto alla riduzione della produttività nel settore
dei servizi commerciali e professionali e alla riduzione del livello dei prezzi nel-
l’industria manifatturiera (che solo nel 2014/15 torneranno ai livelli del 2009).
La crescita della quota del lavoro, soprattutto nel settore manifatturiero, appare
come un fenomeno ciclico, la cui ampiezza e persistenza è legata alla profondità
e durata della recessione economica seguita alla Grande crisi del 2007-2008,
mentre nel settore dei servizi professionali e commerciali (8 punti percentuali
in meno dal 2008 al 2015) questa potrebbe anche riflettere la crescita di lavoro
autonomo a basso reddito e basso valore aggiunto, in assenza di occupazioni
alternative.

Veniamo ora ad analizzare più da vicino l’apparente ‘anomalia’ della cre-
scita della quota del lavoro dopo il 2000, pur in un contesto di relativa debo-
lezza contrattuale dei lavoratori. Prima della crisi, la crescita della quota del
lavoro nasce dalla combinazione di una crescita, sia pure moderata, dei redditi
da lavoro accompagnata da una assenza di crescita della produttività: nel settore
privato quest’ultima dapprima diminuisce, per poi tornare solo nel 2006 al va-
lore precedente53. Da un punto di vista contabile, questo è il risultato del fatto
che in quegli anni la crescita dell’occupazione supera quella del PIL, contraria-
mente a quanto normalmente avviene. Tale insolita circostanza potrebbe essere,
almeno in parte, imputabile all’emersione non solo fiscale ma anche statistica
di lavoro precedentemente irregolare, in seguito a particolari provvedimenti fi-
scali ed amministrativi di quegli anni (Cipollone et al., 2004)54. Se così fosse si
tratterebbe (almeno in parte) di una distorsione statistica piuttosto che di un
fenomeno reale.

Dopo la crisi del 2008, sempre nell’insieme del settore privato, si verifica
una caduta della produttività che solo ai giorni nostri recupera i valori pre-2008

53 Tra 2000 e 2007 si ha una crescita del potere d’acquisto dei redditi da lavoro di quasi il 4%,
mentre il costo del lavoro (in termini del deflatore) cresce del 6,5%.
54 Si tratta del consistente credito di imposta sulle nuove assunzioni in vigore tra 2001 e 2003
che ha riguardato 500.000 nuovi addetti nel periodo: dati riportati in Cipollone et al. (2004)
circa le caratteristiche di età, qualifica e settore lavorativo dei nuovi assunti suggeriscono che
in larga misura si potesse trattare di lavoratori già occupati “in nero”. A questo si aggiunge nel
2003 la “sanatoria” che ha portato alla regolarizzazione di 700.000 immigrati.
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(sorvolando, per ovvie ragioni, sulla caduta di produttività registrata nel 2020
nel manifatturiero per via della crisi da Coronavirus). I redditi da lavoro in ter-
mini di costo della vita continuano a salire moderatamente sino al 201055, ma
dopo questa data l’indice dei prezzi al consumo (che era rimasto fermo dal 2008)
cresce significativamente (+7% tra 2011 e 2013), in concomitanza degli aumenti
dell’IVA, e questo causa una riduzione del potere d’acquisto dei redditi da lavoro,
che solo nel 2017 recuperano il livello che avevano raggiunto nel 2007.

Le dinamiche settoriali nei macrosettori individuati risultano in questa
fase tra loro piuttosto differenziate: per una più immediata comprensione degli
andamenti, la Fig. 5 riporta l’andamento della quota salari corretta in tutti i
settori individuati, nonché nell’economia nel suo complesso. Per ragioni di
chiarezza grafica, si è evitato di optare per la strategia della ‘doppia serie’ (come
invece è stato fatto nella Fig. 6): è qui rappresentata la serie 1970-2010 per il
relativo periodo, mentre per il periodo successivo si fa riferimento alla serie
1995-2018.

Nel comparto manifatturiero, a fronte di una moderata dinamica positiva
dei redditi in termini di potere d’acquisto (in media, +0,6% annuo tra il 2000
e il 2019), la crescita dei redditi in termini di deflatore settoriale è sostenuta
(+1,7% medio annuo a fronte di un incremento medio annuo della produttività
del 1,3%). Ciò riflette il fatto che l’incremento dei prezzi nel settore manifat-
turiero è notevolmente inferiore a quello dell’indice dei prezzi al consumo (si
veda Appendice 2). Dopo il 2008, la crescita della quota del lavoro in questo
settore è infatti principalmente legata alla prolungata caduta dei prezzi. Dopo
il 2014, la ripresa della crescita della produttività e dei prezzi riporta la quota
salari a un livello inferiore a quello pre-crisi. Nel 2020, infine, la quota salari
della manifattura è la più colpita dalla crisi da Covid, con una perdita di circa
0,6 punti percentuali. In sostanza, nella manifattura l’aumento della quota dei
redditi da lavoro appare dovuto a fenomeni di eccesso di capacità produttiva
rispetto alla domanda: tali eccessi, che si verificano normalmente nelle reces-
sioni, sono stati in questa fase particolarmente protratti in conseguenza della
profondità e durata della recessione stessa.

Nel settore dei servizi di rete e finanziari la forte riduzione della quota del
lavoro registrata a partire dagli anni ’90 si stabilizza negli anni 2000. Dopo il
2010 tuttavia tale stabilità è associata alla caduta sia della produttività che dei
redditi da lavoro (meno 5% circa). Nel settore dei servizi commerciali e profes-
sionali la crescita della quota del lavoro dopo il 2000 è determinata da un crollo
continuo e cospicuo della produttività (-17% tra 2000 e 2012, per poi recupe-

55 Ciò è in parte anche dovuto ad un cambiamento nella composizione della forza lavoro: infatti
negli anni immediatamente successivi alla crisi vengono espulsi in misura prevalente i lavoratori
più giovani, con contratti a termine, e con retribuzioni mediamente più basse (ISTAT, 2015,
p. 157).
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rare solo in misura limitata il terreno perduto) a fronte di una crescita moderata
del costo del lavoro sia in termini di deflatore settoriale che di potere d’acquisto
(+0,4% medio annuo dopo il 2000). La caduta persistente del valore aggiunto
per addetto in questo settore, che inizia già molto prima della crisi, suggerisce
che il settore dei servizi potrebbe essere tornato a svolgere la funzione di assorbire
lavoro autonomo (incluse le partite IVA delle collaborazioni coordinate) a basso
valore aggiunto e a basso reddito in assenza di occupazioni alternative.

6.3   I salari reali nel confronto internazionale

Al fine di offrire un quadro più ampio della dinamica salariale in Italia,
può essere utile inserire la nostra analisi in una dimensione comparativa. A tale
scopo, possiamo guardare all’evoluzione a partire dal 1990 – il primo anno per
cui sono disponibili i dati – del salario medio56 annuo in un campione di paesi
europei, selezionati in maniera tale da includere diverse collocazioni geografiche
e varietà di capitalismo.

56 Come si può leggere nelle note esplicative fornite dall’OCSE, questa grandezza si riferisce al
salario medio annuo di lavoratori dipendenti a tempo pieno e full-year equivalent nel totale
dell’economia. Il salario medio annuo è calcolato prima dividendo il monte salari, definito se-
condo i criteri della contabilità nazionale, per il numero medio di lavoratori dipendenti nel
totale dell’economia, e poi aggiustando per la presenza di lavoratori con orario di lavoro diverso
dal tempo pieno. Per ulteriori dettagli, è possibile consultare <https://data.oecd.org/earnwage/
average-wages.htm>. 
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Fonte: elaborazioni su dati OCSE

Figura 6.7 – Salario medio annuo a prezzi costanti (euro, anno di riferimento: 2020)



In maniera non sorprendente, i paesi mediterranei – Italia, Spagna e Por-
togallo – sono caratterizzati da un andamento dei salari stagnante per tutto il
periodo di riferimento, differentemente da quanto si può osservare per Francia,
Germania e Finlandia. L’analisi può essere ulteriormente arricchita prendendo
in considerazione non solamente la dinamica comparata dei salari medi ma
anche il loro livello relativo, per capire a quali possibilità di consumo ha accesso
un lavoratore salariato nei paesi qui oggetto di analisi. Per fare ciò, si può guar-
dare al salario medio annuo espresso a parità di potere d’acquisto (Fig. 6.8)57.

Anche da questa figura si evince come il potere d’acquisto del salario
medio nei paesi della periferia meridionale europea non solo sia rimasto so-
stanzialmente stabile negli ultimi trent’anni, ma si sia attestato su un livello so-
stanzialmente più basso rispetto ai paesi del core europeo (Francia e Germania),
al Regno Unito e ai paesi scandinavi. La forbice si allarga in maniera sensibile
nel corso degli anni, fino a toccare i quasi 16.000 dollari di discrepanza che si
possono osservare tra Italia e Germania nel 2020.

57 La figura 6.8, rispetto alla figura 6.7, include anche il Regno Unito e la Svezia. Questi due
paesi non compaiono nella figura 6.7 perché la variabile ad essa relativa è espressa nella valuta
nazionale – rispettivamente la sterlina e la corona – e risulta quindi non immediatamente com-
parabile con i salari medi degli altri paesi, espressi in euro.
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Fonte: elaborazioni su dati OCSE

Figura 6.8 – Salario medio annuo a prezzi costanti ed espresso a parità di potere d’acquisto
(dollari, anno di riferimento: 2020)



(b)
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Fonte: elaborazioni su dati AMECO

Figura 6.9 – Quota salari

(a)



Per finire questa panoramica, l’ultima variabile da prendere in conside-
razione è la quota salari58. La generale caduta della quota di reddito che afferisce
al lavoro è una tendenza comune a tutte le principali economie avanzate ed è
stata investigata a fondo dalla letteratura scientifica59. L’andamento per l’Italia
è già stato discusso nel dettaglio nelle sezioni precedenti. È utile qui rilevare
come il livello della quota salari nel nostro paese sia ben al di sotto di quello
che si può riscontrare nell’Unione Europea e nell’Area Euro nel loro complesso,
oltre che in Francia e Germania. Risulta, invece, in linea o superiore a quello
di Svezia e Finlandia, dove tuttavia è all’opera un più efficace meccanismo re-
distributivo, effettuato tramite l’operato congiunto di tassazione e spesa sociale. 

6.4   I differenziali salariali di genere

Questo capitolo si conclude con una breve disamina dei differenziali sala-
riali di genere in Italia. Il mercato del lavoro italiano, come testimoniato anche
da un recente rapporto INAPP (INAPP, 2021) è storicamente piagato da disparità
collegate al genere e, in questa sede, cercheremo di capire in che misura questo
fenomeno si ripercuota sulle remunerazioni di lavoratrici e lavoratori. Per iniziare

58 La quota salari presa in considerazione è quella ‘aggiustata’ per la presenza di lavoratori au-
tonomi, laddove l’aggiustamento consiste nell’imputare ai lavoratori autonomi un salario medio
uguale a quello dei lavoratori dipendenti.
59 Il lettore può rivolgersi, tra i moltissimi riferimenti bibliografici possibili, a Paternesi Meloni
e Stirati (2021), Pariboni e Tridico (2019) e Stockhammer (2017).
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Fonte: elaborazioni su dati EUROSTAT

Tabella 6.1 – Divario retributivo di genere



a rispondere a questo interrogativo, si può guardare al cosiddetto ‘divario retri-
butivo di genere’60, definito come un rapporto dove al numeratore figura la dif-
ferenza nella retribuzione oraria lorda tra uomini e donne, trasversale ai vari settori
dell’economia, e al denominatore la retribuzione oraria lorda degli uomini.

Se si limita lo sguardo alla Tab. 6.1, emerge per il nostro paese una di-
sparità salariale persistente ma relativamente contenuta, soprattutto se compa-
rata con quella degli altri paesi europei del campione e con il quadro generale
nell’Unione Europea e nell’Area Euro61.

Un minore livello medio della retribuzione oraria, tuttavia, è solamente
uno degli aspetti da tenere in considerazione. In Italia si aggiungono a esso, in-
fatti, un minore tasso di occupazione per le donne rispetto agli uomini (nel
2020, ad esempio, 49% contro il 67,2% nella fascia 15-64 anni in base a dati
OCSE) e un numero minore di ore di lavoro retribuito all’anno. Per avere un
indicatore sintetico che tenga conto di tutti questi elementi dobbiamo rivol-
gerci, quindi, al ‘divario retributivo di genere complessivo’, calcolato come la
differenza tra il salario annuale medio percepito dagli uomini e quello percepito
dalle donne, espresso in relazione al salario annuale degli uomini.

60 La definizione completa per questa variabile, secondo le statistiche ufficiali, è ‘divario retri-
butivo di genere non aggiustato’, dove non aggiustato si riferisce al fatto che tale misura è cal-
colata prescindendo da differenze nel livello di educazione, esperienza lavorativa e tipo di lavoro.
61 Solamente Lussemburgo e Romania, in Europa, hanno differenziali retributivi orari minori
di quello italiano.
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Fonte: elaborazioni su dati EUROSTAT

Tabella 6.2 – Divario retributivo di genere complessivo



Come è facile notare, il quadro che emerge è molto meno lusinghiero
per l’Italia, confermando la presenza di significative ed ingiustificabili disparità
di genere nel mercato del lavoro del nostro paese ben al di sopra della media
europea.
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Fonte: elaborazioni su dati EUROSTAT

Figura 6.10 – Divario retributivo di genere complessivo
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APPENDICE

Appendice 1. Deflatori settoriali (1970-2010)

Appendice 2. Deflatori settoriali (1995-2020)

I vari deflatori (per il totale economia e settoriali) sono calcolati come rapporto tra il valore aggiunto
al costo dei fattori a prezzi correnti e il valore aggiunto al costo dei fattori a prezzi concatenati (anno
base 2000 per il primo sottoperiodo e 2015 per il secondo).
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VII

L’eredità della pandemia: 
i cambiamenti strutturali in materia di lavoro e welfare

Maria Giovannone

7.1   Note introduttive

La pandemia da Covid-19 ha inciso in modo trasversale sull’ordinamento
lavoristico agendo, a tratti, come “acceleratore” delle modifiche regolative di
taluni istituti ed approdando a risultati che, ancora oggi, sono di complessa va-
lutazione, oltre che non del tutto compiuti. Da una parte, la digitalizzazione e
le istanze di flessibilità di imprese e lavoratori hanno sollecitato quei mutamenti
nell’organizzazione del lavoro che il Legislatore ha impiegato in una logica pre-
venzionistica durante la pandemia, soprattutto mediante il ricorso sui generis
al lavoro agile. Dall’altra, dopo diversi anni di assestamento della vigente di-
sciplina, è emersa una nuova spinta normativa a tutela della salute e della sicu-
rezza sul lavoro. Il sistema prevenzionistico aziendale è stato infatti decisivo nel
contrasto alla diffusione del contagio tra la popolazione, in un delicato sforzo
di bilanciamento tra libertà d’impresa, sostenibilità economica e protezione dei
lavoratori. Con la ripresa delle attività produttive, d’altro canto, si è registrato
un incremento degli infortuni sul lavoro62 che ha spinto il Legislatore ad una
“mini-riforma” (così è stato definito il cosiddetto Decreto Fiscale) della disci-
plina che, nel suo impianto essenziale e salvo gli interventi di attuazione, ra-
zionalizzazione e semplificazione intervenuti nei quattordici anni di vigenza
del testo Unico Sicurezza, era rimasta ferma al 200963.

62 Stando alle più recenti pubblicazioni, ferme al 31 maggio 2022, gli infortuni denunciati all’Inail
sono stati in totale 323.806, rispetto ai 219.262 del gennaio-maggio 2021. Le attività manifat-
turiere contano in totale più di 30mila denunce, mentre il settore della sanità rimane al primo
posto su scala nazionale, con oltre 47mila denunce. Più colpiti sono gli uomini (180mila) rispetto
alle donne (143mila). Calano invece gli infortuni con esito mortale, passati dai 434 del gennaio-
maggio 2021 ai 364 dell’analogo periodo nel 2022. In questo caso, i decessi sono risultati più
frequenti nei settori delle costruzioni (38) e del trasporto e magazzinaggio (40). Il rapporto tra
lavoratori e lavoratrici è in questo senso ancora più marcato, con 317 uomini e 47 donne.
63 A ben guardare sono infatti 18 le previsioni ancora sulla carta. Si tratta  dell’articolo 3, comma
2, a norma del quale – in ordine alla predisposizione di norme dirette ad individuare le parti-
colari esigenze, rispetto all’applicazione della disciplina della salute e sicurezza sul lavoro di de-
terminati settori e attività – restano ancora in attesa di attuazione i decreti recanti le disposizioni



necessarie a consentire il coordinamento con la disciplina recata dal testo Unico con la nor-
mativa relativa alle attività lavorative a bordo delle navi; in ambito portuale; per il settore delle
navi da pesca e l’armonizzazione delle disposizioni tecniche di cui ai titoli dal II al XII del
d.lgs. n. 81/2008 con la disciplina in tema di trasporto ferroviario contenuta nella  legge
26/04/1974, n. 191, e relativi decreti di attuazione. Inoltre, mancano molti dei decreti di in-
dividuazione delle “particolari esigenze” (un esempio per tutti, quello per le scuole e le Uni-
versità), con conseguente operatività delle corrispondenti disposizioni emanate quando era in
vigore il d.lgs. n. 81/2008. Infatti, per espressa previsione normativa (articolo 3, comma 3,
d.lgs. n. 81/2008), fino alla identificazione delle “particolari esigenze” di cui all’articolo 3 del
testo Unico, continueranno ad applicarsi i decreti ministeriali emanati in attuazione dell’arti-
colo 1, comma 2, del d.lgs. n. 626/1994 (solo tra i più importanti, si ricordano il d.m.
05/08/1998, n. 363, per le università e gli istituti di istruzione universitaria; il d.m.
14/06/2000, n. 284, per il Ministero della difesa; il d.m. 06/02/2001, n. 110, per il Corpo
Forestale dello Stato). L’articolo 3, comma 13-bis, prevede l’emanazione di un decreto mini-
steriale che definisca misure di semplificazione della documentazione, anche ai fini dell’inse-
rimento di tale documentazione nel libretto formativo del cittadino, che dimostra
l’adempimento da parte del datore di lavoro degli obblighi di informazione e formazione pre-
visti dal d.lgs. n. 81/2008 in relazione a prestazioni lavorative regolamentate dal d.lgs. n.
276/2003, che implicano una permanenza del lavoratore in azienda per un periodo non supe-
riore a 50 giornate lavorative nell’anno solare di riferimento. L’art. 3, comma 13-ter, prevede
l’emanazione di un decreto ministeriale che definisca misure di semplificazione degli adempi-
menti relativi all’informazione, formazione, valutazione dei rischi e sorveglianza sanitaria per
le imprese agricole, con particolare riferimento a lavoratori a tempo determinato e stagionali,
e per le imprese di piccole dimensioni. L’articolo 9, comma 3, prevede che sia emanato un de-
creto ministeriale che definisca le modalità di svolgimento dell’attività di consulenza da parte
del personale Inail e ISPESL. L’articolo 13, commi 1 e 2, prevede l’emanazione di un decreto
del Presidente del Consiglio dei Ministri che individui attività lavorative - ulteriori rispetto a
quelle indicate dallo stesso articolo 13, commi 1 e 2, d.lgs. n. 81/2008 - comportanti “rischi
particolari” e nelle quali si esplichi la vigilanza da parte del personale ispettivo del Ministero
del Lavoro. Altre previsioni ancora sulla carta riguardano: l’articolo 27, sul sistema di qualifi-
cazione delle imprese, ad eccezione degli ambienti confinati per i quali il sistema ha cominciato
ad operare positivamente col d.P.R. n. 177/2011 (tuttavia è stata predisposta una bozza di
d.P.R. recante il regolamento per la qualificazione delle imprese e dei lavoratori autonomi ope-
ranti nel settore della sanificazione del tessile e dello strumentario chirurgico); l’articolo 46,
commi 3 e 5, inerenti l’individuazione – rispettivamente  – dei criteri della prevenzione incendi
e dei nuclei specialistici antincendio; l’articolo 47, comma 6, in ordine alla determinazione
della giornata nazionale per la salute e sicurezza sul lavoro e delle modalità di attuazione della
elezione dei rappresentanti dei lavoratori per la sicurezza aziendali, territoriali o di comparto;
l’articolo 48, comma 2, in cui è stata disposta l’individuazione delle modalità di elezione o de-
signazione dei rappresentanti dei lavoratori per la sicurezza territoriali ove non siano emanati
accordi collettivi di livello nazionale al riguardo; l’articolo 52, comma 3, relativo al Fondo di
sostegno alla Piccola e Media Impresa, ai Rappresentanti per La Sicurezza territoriali e alla pa-
riteticità; l’articolo 53, comma 5, che ha previsto l’eliminazione o la semplificazione della do-
cumentazione in materia di salute e sicurezza sul lavoro; l’articolo 79, comma 2, che ha previsto
l’individuazione di criteri per individuazione e l’uso dei dispositivi di protezione individuale;
l’articolo 86, comma 2, a norma del quale devono essere definite le modalità e i criteri per ef-
fettuare le verifiche e i controlli sugli impianti elettrici e di protezione dai fulmini; l’articolo
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Parallelamente, i contraccolpi dell’emergenza sull’occupazione hanno ri-
chiesto un intervento pervasivo sul sistema delle politiche attive del lavoro che
si innesta nel solco delle azioni di potenziamento già avviatosi con il Jobs Act. 



L’architettura del nuovo sistema di formazione professionale e inseri-
mento lavorativo, di per sé innovativo, è ulteriormente avvalorato dal rafforza-
mento degli strumenti di raccordo con il regime di protezione sociale, a sua
volta oggetto di riforma. La crisi ha infatti messo a nudo talune criticità del si-
stema degli ammortizzatori sociali, da ultimo revisionato nel 2015, richiedendo
dapprima una serie di interventi emergenziali per sostenere il reddito dei lavo-
ratori durante l’emergenza e, successivamente, un riordino “espansivo” degli
ammortizzatori in costanza e in assenza di rapporto di lavoro che, quantomeno,
ha ampliato le maglie protettive del lavoro dipendente, lasciando tuttavia an-
cora scoperte determinate istanze di tutela dei lavoratori non standard e più
vulnerabili.

Nel complesso, nell’agenda politica e nel dibattito dottrinale, ha ripreso
forza la questione dell’universalizzazione delle tutele lavoristiche e previdenziali.
Un obiettivo il cui raggiungimento pone al centro il ripensamento delle tecni-
che di tutela tradizionali, oltre le categorie e i tipi contrattuali.

7.2   Come cambia l’organizzazione del lavoro: il lavoro agile

La produzione normativa “pandemica” ha inevitabilmente inciso sulle
consuete regole di organizzazione dei rapporti di lavoro. 

Al riguardo, un esempio emblematico è rappresentato dal lavoro agile
che si inscrive nella più ampia questione lavoristica del progressivo affievoli-
mento del confine tra lavoro subordinato e autonomo e della diversificazione
di tutele tra i diversi status contrattuali. Ciò senza tralasciare lo scopo d’incre-
mentare la competitività e stimolare la produttività attraverso l’organizzazione
del lavoro in fasi e il raggiungimento di obiettivi predefiniti.

Il lavoro agile risponde infatti alla crescente esigenza di flessibilità orga-

156, in cui è stata prevista l’individuazione dell’obbligo di sottoporre a verifiche ponteggi e at-
trezzature; l’articolo 244, commi 1 e 3, relativi all’individuazione dei contenuti e delle modalità
di trasmissione delle informazioni e del monitoraggio dei rischi occupazionali da esposizione
ad agenti chimici cancerogeni e dei danni alla salute che ne conseguono; l’articolo 245, comma
2, che ha disposto la pubblicazione dell’elenco delle sostanze cancerogene e il loro aggiorna-
mento ad iniziativa del Ministro del Lavoro e della Salute, sentita la Commissione consultiva
e la Commissione tossicologica nazionale; l’articolo 280, comma 6, a norma del quale, con
decreto del Ministro del Lavoro sentita la Commissione consultiva permanente, devono essere
individuati modelli e modalità di tenuta del registro degli esposti ad agenti pericolosi (tuttavia,
è doveroso evidenziare che, a seguito dell’approvazione del decreto n. 183/2016 – recante le
regole tecniche per il funzionamento del Sistema informativo nazionale per la prevenzione nei
luoghi di lavoro (SINP) – è stata prevista l’acquisizione telematica dei dati contenuti nei Registri
di esposizione ex artt. 243, 260 e 280 del testo Unico, la cui decorrenza è stata differita al
12/10/2017 dalla legge 27/02/2017, n. 19); l’articolo 281, comma 3, a norma del quale devono
essere individuati i modelli e le modalità di tenuta del registro dei casi di malattia o decesso
dovuti all’esposizione ad agenti biologici.
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nizzativa delle parti del rapporto di lavoro e di miglior equilibrio vita-lavoro,
pur nella salvaguardia delle classiche tutele “forti” della subordinazione, nel cui
ambito rientrano anche quelle volte alla protezione della salute e della sicurezza
sul lavoro64 e alla copertura assicurativa contro gli infortuni sul lavoro65. 

Nel contesto emergenziale, si è assistito ad un “adattamento congiuntu-
rale” della ratio di impiego dell’istituto che, da strumento di welfare organiz-
zativo, è divenuto strumento per la tutela della salute pubblica, della sicurezza
sul lavoro e per la conservazione del posto di lavoro (Albi, 2021; Giovannone,
2021g). Lo smart working, infatti, tanto nel settore privato quanto in quello
pubblico, è stato impiegato come misura di sicurezza (Marazza, 2020) e di so-
stegno della continuità di una larga porzione di attività lavorative (Caruso,
2020; Ferrara, 2020; tinti, 2020, Brollo, 2020) nonché, a tratti, come un vero
e proprio ammortizzatore sociale (Zoppoli, 2020).

In tempo di emergenza, l’istituto è stato così assunto quale modalità pre-
ferenziale, se non obbligatoria, di svolgimento del lavoro subordinato, nei limiti
di compatibilità con il tipo di attività svolta, al fine di evitare al massimo il ri-
schio del contagio. Infatti, da una parte, è stato possibile ricorrere al lavoro
agile in forma semplificata, a partire dal 23 febbraio 202066 e fino al 31 agosto
2022 per il settore privato67, e il 31 dicembre 2021 per il settore pubblico68. È
stato così sospeso l’obbligo dell’accordo individuale69, potendo quindi il datore
di lavoro disporre unilateralmente l’impiego del lavoro agile; inoltre, gli obbli-
ghi d’informativa70 sono stati assolti in via telematica anche ricorrendo al do-
cumento predisposto dall’Inail. 

Dall’altra parte, si è reso necessario un coordinamento con le disposizioni
sul distanziamento sociale, in ragione del quale i lavoratori non hanno potuto
scegliere il luogo in cui prestare la propria attività lavorativa, evidentemente
svolta da casa. A tal riguardo, è stato rilevato che nel periodo emergenziale più
che di lavoro agile si sia di fatto realizzato un “lavoro da casa” (Maresca, 2020a,
2020c) o “da remoto” (Giuliani, 2020), considerato che la facoltà del lavoratore
di scegliere il luogo di esecuzione della prestazione è stata temporaneamente
sostituita dall’obbligo di svolgerlo nel domicilio, affidandosi al “potere unila-
terale del datore di lavoro” (Bini, 2020) la determinazione della opportunità

64 Di cui al d.lgs. n. 81/2008.
65 Di cui al d.P.R. n. 1124/1965.
66 D.P.C.M. 23/02/2020.
67 D.L. 24/03/2022 n. 24 (convertito nella legge 19/05/2022 n. 52) come modificato dalla
legge n. 142 del 21/09/2022 (di conversione, con modifiche del d.l. n. 115/2022).
68 Legge 17/06/2021 n. 87 - Conversione in legge del d.l. 22/04/2021 n. 52.
69 Ex articolo 18 legge n. 81/2017.
70 Di cui all’art. 22 legge n. 81/2017.
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di ricorrervi, ma lasciando comunque impregiudicata la necessità di un accordo
per gli altri elementi (disconnessione, orario di lavoro, esercizio del potere di
controllo) (Ferrara, 2020). 

In questo contesto, si sono posti alcuni nodi critici attinenti ai costi de-
rivati da un ricorso intenso al lavoro agile (Albi, 2020; Romei, 2020; Por-
cheddu, 2021; Busico, 2020), all’erogazione dei buoni pasto (in merito ai quali
il tribunale di Venezia71 ha stabilito l’incompatibilità della fruizione con tale
modalità di lavoro) ed alla più generale questione sulla corretta applicazione
del principio di parità di trattamento tra lavoratori agili e non72. Questioni nel
loro complesso valutate come possibili fattori di innalzamento del rischio di
contenzioso73. 

In linea generale, gli atti normativi e amministrativi volti a fronteggiare
la crisi sanitaria sono intervenuti, da una parte, sollecitando a più riprese il ri-
corso al lavoro agile per il settore privato74, dall’altra istituendo inizialmente
l’obbligo temporaneo per il suo impiego ordinario nella P.A., salvo che per le
indifferibili attività in presenza, per poi stabilire che, dal 15 ottobre 2021, la
modalità ordinaria di svolgimento della prestazione lavorativa nelle P.A. fosse
quella svolta in presenza75. Il rientro in presenza del personale delle P.A. è stato
così disciplinato dal decreto del Ministro per la pubblica amministrazione dell’8
ottobre 2021 in attuazione del quale sono state adottate le Linee guida recanti
le modalità di svolgimento del lavoro agile nel settore pubblico76. Da ultimo, il
Contratto collettivo sottoscritto tra Aran e le Parti sociali di maggio 202277 re-
golamenta il lavoro a distanza, articolandolo in lavoro agile e lavoro da remoto. 

Parallelamente, il potenziamento dell’istituto, nel settore privato come
in quello pubblico, è stato impiegato per far fronte alle istanze di cura della fa-

71 tribunale di Venezia decreto 08/07/2020 n. 3463. 
72 Enunciato dall’art. 20, comma 1, della legge n. 81/2017.
73 Difatti la normativa emergenziale non ha regolamentato, né fornito alcun chiarimento, in
merito ad alcune questioni pratiche attinenti all’allocazione dei costi implicati da un intenso
ricorso al lavoro da remoto, quali connessione internet, mobilia ergonomica, strumentazione,
ecc.
74 Da ultimo, legge 19/05/2022 n. 52/2022 (di conversione del d.l. 24/03/2022 n. 24) e cir-
colare congiunta del Ministero del Lavoro e del Ministero per la Pubblica Amministrazione
del 05/01/2022.
75 D.P.C.M. del 23/09/2021.
76 Linee guide emanate a dicembre 2021 dalla Funzione pubblica in materia di lavoro agile
nelle amministrazioni pubbliche. Esse rimandano alla regolamentazione della contrattazione
collettiva, nonché alla disciplina da prevedersi nell’ambito del Piano integrato di attività e or-
ganizzazione (PIAO). Per le amministrazioni con più di 50 dipendenti il POLA è assorbito
nelle apposite sezioni del PIAO.
77 Contratto Collettivo Nazionale di Lavoro del personale del comparto Funzioni Centrali.
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miglia con la introduzione, nel rispetto di specifiche condizioni, della possibilità
di ricorrervi a favore dei genitori lavoratori con figli minori78. 

Sulla scia dell’esperienza virtuosa dei Protocolli condivisi, per il settore
privato, di rilevante importanza è stata poi la sottoscrizione del “Protocollo Na-
zionale sul lavoro in modalità agile”79, con il quale sono state fornite linee di
indirizzo volte a rappresentare un quadro di riferimento – integrativo alle di-
sposizioni della legge n. 81/2017 – per la futura contrattazione collettiva, na-
zionale, aziendale e/o territoriale, a cui viene affidato quanto necessario
all’attuazione nei diversi e specifici contesti produttivi (Ichino, 2021). Dal canto
suo, infatti, la contrattazione collettiva – che pure ha virtuosamente sperimen-
tato il lavoro agile ancor prima della sua regolazione normativa, specialmente
a livello aziendale (Dagnino, tomassetti, tourres, tiraboschi, 2016) – è chia-
mata a svolgere un ruolo prezioso nella declinazione dell’istituto, integrandosi
con la valorizzazione dell’autonomia individuale letteralmente voluta dal Le-
gislatore nel 2017. 

Il Protocollo, nel ribadire l’adesione su base volontaria e subordinata alla
sottoscrizione di un accordo individuale, evidenzia come l’eventuale rifiuto del
lavoratore di aderire o svolgere la propria prestazione lavorativa in modalità
agile non integri gli estremi del licenziamento per giusta causa o giustificato
motivo, né assuma rilevanza sul piano disciplinare. L’accordo individuale viene
dunque riconfermato quale fulcro della regolarizzazione delle modalità di ese-
cuzione della prestazione lavorativa. Con più specifico riferimento alla materia
prevenzionistica, poi, il Protocollo ha confermato l’applicazione, ai lavoratori
agili, della disciplina di cui agli artt. 18, 22 e 23, della l. n. 81/2017, eviden-
ziando come operino altresì le più generali prescrizioni del testo Unico di Salute
e Sicurezza sul lavoro relative alle prestazioni rese all’esterno dei locali aziendali
e agli obblighi comportamentali, anche in merito alle dotazioni tecnologiche
informatiche, laddove fornite dal datore di lavoro.  Per quanto riguarda le mo-
dalità applicative di dette disposizioni, il Protocollo fa però rinvio alla contrat-
tazione collettiva nazionale e di secondo livello, confermando così la tesi, pur
ampiamente discussa in dottrina e declinatasi a sua volta attraverso sfumature
interpretative differenti (ex multis, Allamprese, Pascucci, 2017; tiraboschi,
2017; D’Addio, 2017; Pelusi, 2017a, 2017b; Gallo, 2017; Delogu, 2017; Pe-
ruzzi, 2017; contra ex multis Petracci, Marin, 2016), secondo la quale la conse-

78 Il riferimento normativo, da ultimo, è contenuto nell’articolo 2 del d.l. n. 30/2021 (conver-
tito nella legge n. 61/2021) e nell’allegato B della legge n. 52 del 2022 (la cui vigenza è stata
prorogata al 31 dicembre 2022 dalla legge n. 142/2022).
79 Sottoscritto il 07/12/2021 dal Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali e le Parti sociali
(Cgil, Cisl, Uil, Ugl, Confsal, Cisal, Usb, Confindustria, Confapi, Confcommercio, Confe-
sercenti, Confartigianato, Cna, Casartigiani, Alleanza cooperative, Confagricoltura, Coldiretti,
Cia, Copagri, Abi, Ania, Confprofessioni, Confservizi, Federdistribuzione, Confimi e Confe-
tra).
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gna dell’informativa scritta sui rischi al lavoratore agile sia un adempimento
complementare, ma non esaustivo, dell’obbligo prevenzionistico datoriale.

Nel biennio pandemico si è andata altresì affinando la declinazione del
lavoro agile quale strumento di tutela dei lavoratori “fragili”, disabili e di coloro
che sono affetti da patologie croniche e invalidanti e, più in generale, come
forma di accomodamento ragionevole,  in ossequio alla più recente evoluzione
degli orientamenti interpretativi in materia80, ove ricorrano ragioni personali
legate alla salute, all’età o alla disabilità (ovvero in caso di compresenza di più
fattori di vulnerabilità soggettiva); condizioni da prendersi in considerazione
all’esito di una attività di sorveglianza sanitaria ordinaria o eccezionale. Proprio
quest’ultima, anch’essa di introduzione emergenziale81, pare potenzialmente
destinata a valicare il tradizionale ricorso alla sorveglianza medica nei luoghi di
lavoro (turrin, 2021; Lazzari, 2020a; Bacchini, 2020) che, pertanto, potrebbe
essere richiesta non solo per effetto della classificazione oggettiva del rischio
dell’attività di impresa, quanto piuttosto in relazione a profili soggettivi, al cui
centro vi è la persona del lavoratore. Infatti, l’introduzione di una forma di sor-
veglianza sanitaria, a richiesta del lavoratore e volta a favorire l’emersione di
condizioni di fragilità ulteriori rispetto alle fattispecie tipizzate dal dettato nor-
mativo82, accoglie una nozione più dinamica dell’istituto che intercetta, per poi
gestirle al meglio anche sotto il profilo organizzativo, le più svariate forme di
vulnerabilità dei lavoratori, garantendo nei confronti degli stessi uno strumento
prevenzionistico rafforzato e, al contempo, una più esatta individuazione della
obbligazione di sicurezza datoriale.

Nella disciplina generale a tutela della disabilità nel posto di lavoro si
sono così, tempo per tempo, innestati nuovi strumenti protettivi di cui la stessa

80 Art. 26, commi 2 e 7-bis, del d.l. n. 18/2020, convertito con modifiche dalla legge n.
27/2021, la cui vigenza è stata prorogata fino al 30/06/2022 dal d.l. n. 24/2022 convertito
dalla legge n. 52/2022; art. 26, comma 2-bis, del d.l. n. 18/2020, convertito con modifiche
dalla legge n. 27/2021 la cui vigenza è stata prorogata fino al 31 dicembre 2022 dalla legge n.
142/2022 di conversione del d.l. n. 115/2022; decreto del Ministro della Salute del
04/02/2022,  “Protocollo Nazionale sul lavoro in modalità agile” del 07/12/2021; “Protocollo
condiviso di aggiornamento delle misure per il contrasto e il contenimento della diffusione
del virus SARS-COV-2/COVID-19 negli ambienti di lavoro” del 30/06/2022; comunicato
del 30/06/2022 del Dipartimento della Funzione Pubblica, che aveva precisato che la flessibilità
per l’utilizzo del lavoro agile per il pubblico impiego, evidenziata già nella Circolare del
5/01/2022, consentiva anche dopo il 30/06/2022 di garantire la più ampia fruibilità di questa
modalità di svolgimento della prestazione lavorativa, per soddisfare prioritariamente le esigenze
di tutela della salute dei lavoratori più esposti al rischio di contagio da Covid-19;  tribunale
Grosseto 23/04/2020 n. 203; tribunale Bologna 23/04/2020 n. 2759; tribunale Roma
20/06/2020 n. 12525; tribunale Roma 21/01/2021 n. 5961.
81 Articolo 83, commi 1, 2 e 3 d.l.  n. 34/2020, convertito dalla legge n. 77/2020, vigente fino
al 31/07/2022 ad opera del d.l. n. 24/2022, convertito dalla legge n. 52/2022.
82 Ex art. 40 e ss. del d.lgs. n. 81/2008.
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giurisprudenza, quantomeno in via d’urgenza, ha fatto applicazione; il riferi-
mento va al diritto allo svolgimento in modalità agile riconosciuto a favore di
lavoratori disabili83 o di lavoratori aventi a carico familiari disabili84 (Giuliani,
2020; Caruso, 2020; Albi, 2020; Stefanelli, Marinelli, 2020). tali istanze, del
resto, appaiono coerenti con le potenzialità dell’istituto già presenti in nuce nel
dettato dell’art. 19 della l. n. 81 del 2017 e che sono state ben colte dalla dot-
trina (Marino Aimone, 2017 nonché Filì, 2020; Zilli, 2020). Analoga ratio
pare poi sottesa al “Protocollo Nazionale sul lavoro in modalità agile” del di-
cembre 2021 e nel più recente “Protocollo condiviso di aggiornamento delle
misure per il contrasto e il contenimento della diffusione del virus SARS-COV-
2/COVID-19 negli ambienti di lavoro”, siglati dal Governo e dalle parti so-
ciali85 che, pur nel mutato contesto di affievolimento dell’emergenza, hanno
ribadito l’utilità dello strumento per contrastare la diffusione del contagio, so-
prattutto con riferimento ai lavoratori fragili. In questo senso, le Parti sociali,
in coerenza con l’attuale quadro del rischio di contagio, hanno manifestato
l’auspicio che venga prorogata ulteriormente la possibilità di ricorrere alla mo-
dalità semplificata del periodo emergenziale86. In risposta a tale richiesta il Le-
gislatore, da un lato, ha reso strutturale la semplificazione degli obblighi di
comunicazione attinenti i lavoratori agili87; dall’altro ha proporgato fino al 31
dicembre 2022 le previsioni riguardanti i lavoratori fragili88. 

D’altro canto, tra le ragioni poste alla base dell’istituzione89 dell’Osser-
vatorio nazionale bilaterale in materia di lavoro agile troviamo, ancora una
volta, la tutela della fragilità.

Si assiste, per questa via e nel rispetto delle garanzie di legge e di contratto
collettivo, non soltanto al già censito ripensamento delle tradizionali coordinate
spazio-temporali della prestazione lavorativa ma, al tempo stesso, ad una valu-
tazione più ampia ed olistica delle condizioni di salute e benessere del lavoratore
(nella logica del Total Worker Health), in linea con la lettura funzionalistica e

83 tribunale Grosseto 23/04/2020 n. 203; tribunale Bologna 23/04/2020 n. 2759.
84 tribunale Roma 20/06/2020 n. 12525; tribunale Roma 21/01/2021 n. 5961.
85 Protocollo condiviso di aggiornamento delle misure per il contrasto e il contenimento della
diffusione del virus SARS-COV-2/COVID-19 negli ambienti di lavoro” del 30/06/2022, sot-
toscritto dal Ministro dell’Economia, il Ministro del Lavoro e delle Politiche Sociali, il Ministro
dello Sviluppo economico, il Ministro della Salute e le Parti Sociali.
86 Disciplinato dall’art. 90, commi 3 e 4, d.l. n. 34/2020 convertito dalla legge n. 77/2020.
87 Legge 04/08/2022 n. 122 di conversione, con modificazioni, del d.l. n. 73/2022, con il
quale è stato modificato l’articolo 23 della legge n. 81/2017; decreto del Ministero del Lavoro
n. 149 del 22/08/2022; nota del Ministero del Lavoro del 26/08/2022.
88 Artt. 23-bis e 25-bis d.l. n. 115/2022, convertito con modifiche dalla legge n. 142/2022.
89 Con decreto del Ministero del Lavoro n. 57/2022.
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antidiscriminatoria dell’obbligo di accomodamento ragionevole90.
Nel complesso, pare uscirne rafforzato l’intento di una relazione win-

win tra management e lavoratori al cui centro è posta una più forte responsa-
bilizzazione di ambo le parti (ex multis, Pascucci, 2021a; Lazzari, 2022),
mediante la digitalizzazione del modello organizzativo aziendale. 

7.3   Salute pubblica e tutela prevenzionistica nei luoghi di lavoro 
        durante e dopo la pandemia

Come anticipato, numerosi provvedimenti emergenziali hanno inciso
sulla gestione degli adempimenti prevenzionistici nei luoghi di lavoro, oltre
che sull’impianto del sistema assicurativo Inail, nella logica del contenimento
del contagio e della socializzazione dei suoi costi (Maresca, 2021). tali previ-
sioni, poste accanto alla disciplina ordinaria del testo Unico di Salute e Sicu-
rezza sul lavoro e nel necessario processo di coordinamento con le stessa, hanno
alimentato il dibattito, già vivo in dottrina e in giurisprudenza, sui confini della
responsabilità civile e penale del datore di lavoro (ex multis, Natullo, 2014b;
Lambertucci, 2021; Giubboni, 2020b; Santoriello, 2021; Piva, 2011; Giovan-
none, 2021b, 2021e). 

Il riferimento va, in primis, al Protocollo interconfederale condiviso del-
l’aprile 202091 che ha fornito indicazioni operative per incrementare, negli am-
bienti di lavoro non sanitari, l’efficacia delle misure di contenimento
dell’epidemia. 

Di pari rilievo è stato il dibattito relativo alla introduzione dell’obbligo
vaccinale (Giovannone, 2021f ), gradualmente esteso a diverse categorie di la-
voratori ed agli ultracinquantenni,92 alla sottoscrizione del Protocollo nazionale

90 CGUE, Ring e Skouboe Werge, 11 aprile 2013, cause riunite C-335/11 e C- 337/11; CGUE,
Commissione europea v. Repubblica Italiana, 4 luglio 2013, C-312/11; circolari Inail n. 51 del
30/12/2016, n. 6 del 26/02/2019, n. 34 del 11/09/2020; determinazione presidenziale Inail
del 19/12/2018 n. 527.
91 “Protocollo condiviso di regolamentazione delle misure per il contrasto e il contenimento
della diffusione del virus Covid-19 negli ambienti di lavoro”, sottoscritto il 14/03/2020 – dal
Ministro dell’Economia, il Ministro del Lavoro e delle Politiche Sociali, il Ministro dello Svi-
luppo economico, il Ministro della Salute e le Parti Sociali – integrato con il “Protocollo con-
diviso di regolamentazione delle misure per il contrasto e il contenimento della diffusione del
virus Covid-19 negli ambienti di lavoro, (aggiornamento)” del 24/04/2020, il “Protocollo con-
diviso di aggiornamento delle misure per il contrasto e il contenimento della diffusione del
virus SARS-CoV-2/COVID-19 negli ambienti di lavoro” del 06/04/2021, e da ultimo con il
“Protocollo condiviso di aggiornamento delle misure per il contrasto e il contenimento della
diffusione del virus SARS-COV-2/COVID-19 negli ambienti di lavoro” del 30/06/2022.
92 Artt. da 4 a 4-quater d.l. n. 44/2021, convertito dalla legge 28/05/2021 n. 76. Con la legge
n. 52/2022 è stato fissato al 15/06/2022 il termine di decadenza di tutti gli obblighi vaccinali,
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per le vaccinazioni in azienda93 e ai susseguenti provvedimenti in tema di ob-
bligatorietà della certificazione verde (c.d Green pass base e rafforzato), in de-
terminati ambienti di vita e di lavoro94, progressivamente eliminata fino al 30
aprile 202295. 

Le strategie prevenzionistiche per il contrasto del contagio sono state poi
corroborate dall’ampliamento delle tutele assicurative, con l’equiparazione del-
l’infezione da SARS-CoV-2 ad infortunio sul lavoro96, ed affiancate da un piano
d’azione, elaborato dal Governo, al fine di arginare il fenomeno degli infortuni
sul lavoro nella fase di ripresa delle attività produttive, attuato con l’emanazione
del c.d. decreto Fiscale97.

7.3.1 Protocolli anti-contagio, adempimenti prevenzionistici 
         e responsabilità datoriale

I Protocolli anti-contagio, approvati per fornire una risposta operativa
precauzionale (più che prevenzionistica) alle istanze di tutela della salute pub-
blica e dei lavoratori nel corso dell’emergenza Covid-19, e verso i quali l’intero
apparato del d.lgs. n. 81/2008 si è posto come impianto normativo “servente”,
sono stati necessari per rispondere ad una rinnovata esigenza di determinatezza
delle fattispecie prevenzionistiche, poiché espressione di una tecnica di regola-
zione più vicina alle specificità dei singoli settori produttivi e, per questo, più
idonea a definire il perimetro dell’esatto adempimento datoriale (Giovannone,
2021b, 2021e, 2021f ).

L’attuazione dei Protocolli si è – talvolta problematicamente – intrecciata
con l’ordinario impianto del d.lgs. n. 81/2008, rinnovando una più ampia ri-
flessione sulla gestione dei rischi nuovi e multifattoriali e sui riflessi che la stessa
può avere sull’esatto adempimento dell’obbligo di sicurezza e sulla responsabi-
lità datoriale (ex multis, Maresca, 2020b; Pascucci, 2019, 2020; tiraboschi,

ad eccezione del personale appartenente al comparto sanitario per il quale inizialmente per-
maneva fino al 31/12/2022. Con il d.l. n. 162 del 31/10/2022 è stata infatti anticipata al 1°
novembre 2022 la decadenza dell’obbligo vaccinale per i lavoratori del settore sanitario.
93 Protocollo nazionale per la realizzazione dei piani aziendali finalizzati all’attivazione di punti
straordinari di vaccinazione anti SARS-CoV-2/Covid-19 nei luoghi di lavoro, siglato il 6 aprile
2021.
94 D.l 22/04/2021 n. 52, convertito nella legge 17/06/2021 n. 87.
95 Con la legge n. 52 del 19/05/2022 di conversione, con modifiche, del d.l. n. 24 del
24/03/2022, recante disposizioni urgenti per il superamento delle misure di contrasto alla dif-
fusione dell’epidemia da COVID-19, in conseguenza della cessazione dello stato di emergenza.
96 Art. 42 d.l. n. 18/2020, convertito nella legge n. 27/2020.
97 D.l. 21/102021 n. 146, convertito dalla legge 17/12/2021 n. 215.  
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2022; Natullo; 2022; Lambertucci, 2021; Albi, 2021; Giubboni, 2020a; Pelusi,
2019; Lazzari, 2020b).

Di questo ha iniziato ad occuparsi l’art. 29-bis, d.l. n. 23/202098. La di-
sposizione, nonostante le problematiche interpretative che ha suscitato (Mare-
sca, 2020b; Giovannone, 2021b; Piva, 2021), è apparsa come il tentativo di
una più puntuale definizione dell’obbligazione prevenzionistica, tale da mitigare
la responsabilità in contesti di rischio inusuali (Cazzola, 2021; Diamanti,
2020). Su questi aspetti e con riferimento all’esaustività dell’adempimento dei
contenuti del Protocollo condiviso e dei Protocolli integrativi, si è infatti ani-
mato un vivace dibattito intorno alla necessità di adottare un approccio più o
meno restrittivo nella integrazione tra le disposizioni strettamente emergenziali
e quelle prevenzionistiche.

Evitando di riproporre pedissequamente le posizioni emerse (Albi, 2021),
basti dire che il terreno di confronto è stato ampio e si è concentrato soprattutto
sul sottinteso obbligo (o meno) di aggiornare la valutazione dei rischi in azienda,
sulla base di distanti interpretazioni dei concetti di “rischio professionale” e
“prevenzione”: in senso restrittivo, evidenziando che il rischio-contagio è un ri-
schio generico ed esogeno, oltre che «contingente e non permanente» (Maresca,
2020b), la cui gestione è governata da prescrizioni normative emergenziali, un
sistema sanzionatorio speciale e da organi di controllo ad hoc (Dovere, Pascucci,
2020a, 2020b; Pascucci, 2020-2019; Pelusi, 2019; Lazzari, 2020b); in senso
estensivo, configurando tale rischio come prevedibile – divenuto endogeno per-
ché “rischio generico aggravato” e persino propriamente professionale, in ra-
gione della sua presenza nei luoghi di lavoro – ed avvalorando l’obbligo di
adottare le c.d. cautele innominate,  delle previsioni dell’articolo 2087 c.c. e del
(discusso) principio di precauzione (Dovere, Pascucci, 2020; Bologna, Faioli,
2020; tullini, 2020; Calafiore, 2020; Picco, 2020; De Falco, 2020).

Le tensioni interpretative, a ben guardare, hanno avuto motivo d’essere
poiché, da una parte, l’articolo 28 del d.lgs. n. 81/2008 tende ad ampliare i con-
fini dell’obbligo di valutazione dei rischi (Ferrua, Giovannone, tiraboschi,
2009); dall’altra, l’accezione di prevenzione accolta dal testo Unico Sicurezza99

presta il fianco ad una interpretazione estensiva. D’altra parte, però, si è posta
l’esigenza di individuare una definizione più chiara dell’obbligo datoriale in re-
lazione al rischio di contagio per tracciare le misure di prevenzione da adottare,
tenendo conto che l’individuazione di misure ulteriori rispetto a quelle statuite
dai Protocolli potrebbe richiedere leggi scientifiche di copertura ancora più certe.  

La risposta non è stata agevole, ed è parso quindi opportuno accogliere
il mero “consiglio”, rivolto ai datori di lavoro, di aggiornare la valutazione dei

98 Convertito con legge 05/06/2020 n. 40.
99 All’articolo 2, lett. n).
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rischi introiettando le misure adottate per minimizzare l’esposizione dei lavo-
ratori al rischio contagio, dandone evidenza scritta nel DVR, mediante un ad-
dendum (Natullo, 2020; Fantini, 2020). Del resto, questa impostazione è stata
sin da subito chiaramente accolta dalla prassi amministrativa100. 

Infatti, alla luce del prevalente indirizzo che ravvisa la natura autonoma
e speciale delle norme emergenziali (e che trova altresì riscontro nella richiamata
circolare n. 89/2020), l’obbligo di aggiornamento del DVR, con riferimento
al Covid-19, ricorrerebbe con esclusivo riferimento a quei settori le cui lavora-
zioni risultino già normalmente esposte al rischio biologico, quale rischio pro-
fessionale specifico, e che rientrano nel campo di applicazione oggettivo delle
disposizioni di cui al titolo X del d.lgs. n. 81/2008 (come ad esempio il settore
sanitario). 

Diversamente, per gli altri ambiti di attività, nei quali il rischio da espo-
sizione al Covid-19 non risulti specificamente collegato all’attività lavorativa e
si possa pertanto considerare generico ed analogo a quello cui è esposta tutta la
restante popolazione, non si ravviserebbe un obbligo di aggiornamento del
DVR, essendo di per sé sufficiente la mera adozione del protocollo per integrare
l’esatto adempimento degli obblighi datoriali, dandone evidenza, si ribadisce,
mediante un addendum allo stesso DVR.

tale impostazione, è stata confermata con l’approvazione del d.l. n.
125/2020 (convertito nella legge n. 159/2020) che ha trasposto, nel nostro or-
dinamento, la direttiva (UE)2020/739, concernente l’inserimento del SARS-
CoV-2 nell’elenco degli agenti biologici che possono causare malattie infettive
nell’uomo. Per effetto di tali previsioni, è stato infatti disposto l’inserimento,
nell’allegato XLVI del d.lgs. n. 81/2008, nella sezione VIRUS, della voce «Sin-
drome respiratoria acuta grave da coronavirus 2 (SARS-CoV-2) (0a) - 3» con la re-
lativa nota 0a). 

Altrettanto vivo è stato il dibattito sulla responsabilità datoriale per il con-
tagio da Covid-19 (Albi, 2020; Caffio, 2020); infatti, l’ampliamento delle tutele
assicurative Inail a fronte di questo rischio, avvenuto mediante l’equiparazione
dell’infezione da Covid-19 contratta sul lavoro ad infortunio101, è da accogliere
positivamente, poiché diretta a “socializzare i costi del contagio” (Maresca,
2021) senza incidere in alcun modo sull’incremento dei premi assicurativi102

(La Peccerella, 2020). Detta equiparazione, che non ha introdotto meccanismi
probatori nuovi nell’accertamento della responsabilità datoriale per inosservanza
delle norme prevenzionistiche, neppure ha alzato il rischio di un incremento
delle azioni giudiziarie (Ludovico, 2020) volte al risarcimento del danno diffe-

100 Cfr.  la nota dell’INL n. 89 del 13/03/2020.
101 Ex art. 42 d.l. n. 18/2020, convertito nella legge n. 27/2020.
102 Cfr. circolari Inail n. 13/2020 e n. 22/2020, nonché Cass., sez. un., 10/07/2002, n. 30328.
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renziale e di regresso (Sandulli, Pandolfo, Faioli, 2020; Bologna, Faioli, 2020)
che, in ogni caso, rimangono legittimamente esperibili solo qualora la condotta
datoriale integri un reato perseguibile d’ufficio in sede penale o, in via inciden-
tale, in sede civile (Marinelli, 2020; D’Aponte, 2020; Garzia, 2021).

L’art. 42 d.l. n. 18/2020, infatti, ha investito l’Inail esclusivamente del
compito di valutare le istanze dei lavoratori o delle loro famiglie, circa il rico-
noscimento dell’infortunio da Covid-19, provvedendo, al ricorrere di tutti gli
elementi formali e sostanziali richiesti di non facile dimostrazione e dunque in
caso di accoglimento dell’istanza, ad erogare le prestazioni previste (De Matteis,
2020; Gambacciani, La Peccerella, 2019). 

La previsione non ha pertanto determinato alcuna modifica delle norme
penali vigenti, né quelle codicistiche né tantomeno quelle dettate dal micro-si-
stema sanzionatorio del testo Unico Sicurezza. Più semplicemente, essa ha
esteso l’ambito di erogazione delle prestazioni Inail (La Peccerella, 2020), senza
mai perdere di vista la differenza tra i presupposti posti alla base di dette pre-
stazioni e quelli sottesi al ricorrere della responsabilità datoriale (Natullo, 2022;
Corsalini, 2020; Damiano, 2021). 

7.3.2 La “micro-riforma” del decreto Fiscale e il Portale nazionale del lavoro
         sommerso

L’emanazione del c.d. decreto Fiscale103 ha arricchito il quadro delle tu-
tele prevenzionistiche104 con un piano d’azione105 che ha apportato significative
modifiche a ben 14 articoli106 del testo Unico di Salute e Sicurezza sul Lavoro.

L’obiettivo è stato quello di intervenire con maggiore efficacia sulle im-
prese che non rispettano le misure di prevenzione o che utilizzano lavoratori
“in nero” – prevedendo sanzioni più severe e tempestive – nonché di incentivare
e semplificare l’attività di vigilanza in materia107. 

Nell’impossibilità di procedere in questa sede a una disamina approfon-
dita del provvedimento, si segnala che, in primis, sono state introdotte novità

103 D.l. 21/10/2021 n. 146, recante Misure urgenti in materia economica e fiscale, a tutela del
lavoro e per esigenze indifferibili. Convertito, con modifiche, dalla legge 17/12/2021, n. 215.
104 Una parte della Relazione intermedia sull’attività svolta dalla Commissione Parlamentare
d’inchiesta sulle condizioni di lavoro in Italia, sullo sfruttamento e sulla sicurezza nei luoghi di
lavoro pubblici e privati, del 20 aprile 2022,  è dedicata alle iniziative legislative contenute nel
d.l. n. 146/2021 in materia di SSL, con un focus sulla figura del preposto.
105 Con gli artt. 13 e 13-bis.
106 Artt. 7, 8, 13, 14, 18, 19, 26, 37, 51, 52, 55, 56, 79 e 99.
107 In questi termini il comunicato stampa del Consiglio dei Ministri n. 41 del 15/10/2021.
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attinenti il sistema istituzionale108. talune modifiche hanno riguardato la di-
sciplina del Sistema informativo nazionale per la prevenzione nei luoghi di la-
voro (SINP)109, istituito al fine di fornire dati utili per orientare, programmare,
pianificare e valutare l’efficacia della attività di prevenzione degli infortuni e
delle malattie professionali, nonché (col decreto Fiscale) per programmare e
valutare le attività di vigilanza. Il Legislatore ha come obiettivo la definitiva
messa a regime del SINP ed una maggiore condivisione delle informazioni in
esso contenute, prevedendo altresì che gli organi di vigilanza debbano alimen-
tare un’apposita sezione della banca dati dedicata alle sanzioni applicate, nel-
l’ambito dell’attività di vigilanza svolta nei luoghi di lavoro. L’Inail dovrà invece
rendere disponibili alle ASL e all’INL i dati relativi alle aziende assicurate e agli
infortuni denunciati. 

Il provvedimento ha poi esteso le competenze dell’INL, stabilendo che
la vigilanza sull’applicazione della legislazione prevenzionistica sia svolta in
modo paritario dalla ASL e dall’Ispettorato, la cui competenza era solo con-
corrente e ristretta in specifici settori e materie (Natullo, 2021 e 2022; Deidda,
2021). A tal riguardo la Conferenza Stato-Regioni ha adottato un Accordo110

sulle Indicazioni operative per le attività di controllo e vigilanza ai sensi dell’art.
13 del decreto legislativo 9 aprile 2008 n. 81, come modificato dal decreto legge
21 ottobre 2021, n. 146, convertito, con modificazioni, dalla legge 17 dicembre
2021, n. 215. Si tratta di un documento con cui sono stati definiti i criteri e i
principi atti ad assicurare il coordinamento dell’attività di vigilanza dell’INL e
delle ASL, per gli aspetti di salute e sicurezza negli ambienti di lavoro. 

Di particolare rilievo è stata poi la riscritturadella disciplina della sospen-
sione dell’attività imprenditoriale111 (Giovannone, 2021a), con l’effetto di am-
pliarne l’ambito di applicazione oggettivo e soggettivo, di estendere il potere
d’intervento dell’INL e, probabilmente, di riconciliare l’anima sanzionatoria
con quella cautelare dell’istituto, a dispetto dei divergenti orientamenti inter-
pretativi nel tempo emersi tanto in dottrina (Pennesi, Rausei, 2009; Bacchini,
2009; Pasquarella, 2015) quanto in giurisprudenza112. A riprova ne sarebbe il
fatto che il nuovo art. 14, pur prevedendo l’immediata efficacia del provvedi-
mento di sospensione dell’attività imprenditoriale adottato dagli organi ispettivi
laddove siano accertati i presupposti per la sua adozione, consente, in caso di
riscontro di lavoratori “in nero”, il ricorso amministrativo e prevede che, se la
decisione non intervenga entro 30 giorni, il provvedimento di sospensione

108 Articolo 7 del d.lgs. n. 81/2008.
109 Di cui all’art. 8 d.lgs. n. 81/2008.
110 Ai sensi degli articoli 2, comma 1, lettera b) e 4, comma 1, del d.lgs. 28/08/1997 n. 281.
111 Ex art. 14 d.lgs. n. 81/2008.
112 tar Piemonte, sez. II, sent. n. 1164/2016; tAR Basilicata, Sez. I, 31 agosto 2011, n. 456.
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perda efficacia. Non sfugge però l’ulteriore connotazione premiale e incenti-
vante del provvedimento, atteso il potere del datore di lavoro di determinare la
durata del provvedimento stesso, dal momento che prima regolarizza prima
può formulare istanza di revoca. 

In linea generale, sono cambiate le condizioni necessarie per la adozione
del provvedimento: 10% e non più 20% del personale “in nero” presente sul
luogo di lavoro; non è più richiesta alcuna recidiva ai fini della sospensione
che, pertanto, scatterà subito a fronte di gravi violazioni prevenzionistiche ri-
portate nell’Allegato I del testo Unico Sicurezza113, anch’esso modificato. 

Per poter riprendere l’attività produttiva, peraltro, si richiede non soltanto
il ripristino delle regolari condizioni di lavoro, ma anche il pagamento di una
somma aggiuntiva di importo variabile a seconda delle fattispecie di violazione.
L’importo viene raddoppiato se, nei cinque anni precedenti, la stessa impresa
ha già subito un provvedimento di sospensione. Resta altresì salva l’applicazione
di sanzioni penali, civili ed amministrative che si potranno così cumulare con
il provvedimento sospensivo.

Il nuovo impianto normativo dell’art. 14 del d.lgs. n. 81/2008, quanto-
meno sul piano formale, pare così dettato da istanze di rafforzamento delle tu-
tele; tuttavia, non ha mancato di destare dubbi interpretativi, solo in parte sciolti
in sede di conversione in legge e dai successivi chiarimenti forniti dall’INL114.

Infatti, in sede di conversione del d.l. n. 146/2021, il Legislatore ha in-
cluso i lavoratori autonomi occasionali, in assenza delle condizioni richieste
dalla normativa, nella base di computo del menzionato 10%. Inoltre, proprio
al fine di svolgere attività di contrasto di forme elusive nell’utilizzo di tale tipo-
logia contrattuale, l’avvio dell’attività di questi lavoratori deve essere oggetto

113 Nello specifico: mancata elaborazione del documento di valutazione dei rischi; mancata ela-
borazione del Piano di Emergenza ed evacuazione; mancata formazione ed addestramento;
mancata costituzione del servizio di prevenzione e protezione e nomina del relativo responsa-
bile; mancata elaborazione piano operativo di sicurezza (POS); mancata fornitura del disposi-
tivo di protezione individuale contro le cadute dall’alto; mancanza di protezioni verso il vuoto;
mancata applicazione delle armature di sostegno, fatte salve le prescrizioni desumibili dalla re-
lazione tecnica di consistenza del terreno; lavori in prossimità di linee elettriche in assenza di
disposizioni organizzative e procedurali idonee a proteggere i lavoratori dai conseguenti rischi;
presenza di conduttori nudi in tensione in assenza di disposizioni organizzative e procedurali
idonee a proteggere i lavoratori dai conseguenti rischi; mancanza di protezione contro i contatti
diretti ed indiretti (impianto di terra, interruttore magnetotermico, interruttore differenziale);
omessa vigilanza in ordine alla rimozione o modifica dei dispositivi di sicurezza o di segnala-
zione o di controllo; mancata notifica all’organo di vigilanza prima dell’inizio dei lavori che
possono comportare il rischio di esposizione all’amianto.               
114 Cfr. le circolari n. 3/2021 e n. 4/2021, nonché le note n. 151/2021 e n. 1159/2022, recanti
importanti chiarimenti e indicazioni operative sulla nuova formulazione del provvedimento
sospensivo. 
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di preventiva comunicazione all’INL da parte del committente115.
L’estensione delle competenze e dell’organico dell’INL e la contestuale

previsione di sanzioni più severe e tempestive per le imprese, peraltro, si inse-
riscono nella più ampia azione di contrasto al lavoro sommerso nei diversi set-
tori dell’economia delineato, con un approccio interistituzionale, dal Piano
Nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR)116. 

Difatti, in attuazione del PNRR è stato recentemente istituito117 il Portale
nazionale del sommerso (PNS), con l’obiettivo di far confluire in un’unica banca
dati tutti i risultati dell’attività di vigilanza svolta dall’Ispettorato nazionale del
lavoro (INL), dal personale ispettivo dell’INPS, dell’Inail, dell’Arma dei Cara-
binieri e della Guardia di Finanza, avverso violazioni in materia di lavoro som-
merso, lavoro e legislazione sociale. Il PNS, pertanto, sostituisce e integra le
banche dati esistenti, attraverso le quali l’INL, l’INPS e l’Inail condividono le
risultanze degli accertamenti ispettivi, cioè i verbali ispettivi nonché ogni altro
provvedimento consequenziale all’attività di vigilanza, ivi compresi tutti gli atti
relativi ad eventuali contenziosi instaurati sul medesimo verbale. 

Il nuovo Portale, gestito dall’INL, è dunque finalizzato ad una program-
mazione più efficace dell’attività ispettiva, nonché al monitoraggio del feno-
meno del lavoro sommerso su tutto il territorio nazionale.  Uno strumento che
si auspica essere funzionale per l’elaborazione – prevista entro il 15 ottobre
2022 – del Piano nazionale di lotta al lavoro sommerso, da parte del compe-
tente tavolo tecnico118, e rientrante sempre tra gli interventi programmati dal
PNRR.

tornando al decreto Fiscale, le legge di conversione è intervenuta anche
sugli artt. 18 e 19 del d.lgs. n. 81/2008, al fine di specificare meglio le funzioni
e gli obblighi del preposto e introducendo il nuovo obbligo, penalmente san-
zionato a titolo contravvenzionale119, a carico del datore di lavoro e/o del diri-
gente, di individuare il preposto o i preposti per l’effettuazione delle attività di
vigilanza interna. Ai contratti e agli accordi collettivi di lavoro è stata peraltro
affidata la possibilità di stabilire l’emolumento spettante a questa figura che,
come le rappresentanze sindacali e per la sicurezza, non potrà subire pregiudizio
alcuno a causa della assunzione di detta funzione. 

115 Sul punto, cfr. le indicazioni riportate nella circolare congiunta n. 29/2022 e nelle note del-
l’INL n. 109/2022, n. 393/2022, n. 573/2022 e n. 881/2022.
116 Nellla Missione 5 (“Inclusione e coesione”), componente 1 (“politiche attive del lavoro e
sostegno all’occupazione”).
117 Con il d.l. 30/04/ 2022 n. 36, recante ulteriori misure urgenti per l’attuazione del Piano
nazionale di ripresa e resilienza (PNRR), convertito nella legge 29/06/2022 n. 79.
118 Istituito con il decreto del Ministero del Lavoro n. 32 del 24/02/2021.
119 Dal novellato art. 55 del d.lgs. n. 81/2008, con l’arresto da 2 a 4 mesi o con l’ammenda da
1.500 a 6.000 euro.
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Il nuovo impianto normativo, tuttavia, non specifica le modalità di in-
dividuazione di tale figura, né tantomeno chiarisce se essa si identifichi con la
delega di funzioni ex art. 16 del d.lgs. n. 81/2008. Nessun chiarimento è poi
pervenuto dalla prassi amministrativa e dalla Commissione Parlamentare di In-
chiesta sulle condizioni di lavoro in Italia, sullo sfruttamento e sulla sicurezza
nei luoghi di lavoro pubblici e privati che, nella sua recente Relazione Inter-
media del 20 aprile 2022, si è pur soffermata sul nuovo obbligo datoriale120.
Nel documento, la Commissione si limita ad evidenziare che la rilevanza, anche
in sede penale, del citato obbligo rende opportuno che l’individuazione del
preposto debba avvenire con un atto scritto, che rimanga quindi tracciato, non
foss’altro a fini probatori dell’avvenuto adempimento dell’obbligo da parte del
datore di lavoro o del dirigente. Secondo la Commissione, il nuovo obbligo
datoriale potrà condurre alla fine della diffusissima prassi aziendale organizza-
tiva di non individuare formalmente il preposto tradottasi, negli anni, nella co-
piosa giurisprudenza121 che ha visto nei cosiddetti “preposti di fatto”, talvolta
ignari della propria posizione di garanzia e privi di adeguata formazione, i re-
sponsabili dei reati di omicidio o lesioni personali colpose122.

tuttavia, se da un lato è condivisibile la prospettiva per cui il nuovo vin-
colo a carico dei datori di lavoro, o dei dirigenti, potrebbe avere come conse-
guenza positiva il progressivo ridimensionamento del fenomeno dei preposti
di fatto, dall’atro lato è opportuno ricordare che tale figura trova il suo fonda-
mento normativo nel principio di effettività enunciato dall’art. 299 del d.lgs.
n. 81/2008, ad oggi ancora vigente nella sua originaria formulazione123. Una
previsione che rimane, opportunamente, “norma di chiusura del sistema di ri-
partizione intersoggettiva dell’obbligo e delle relative responsabilità” (Pascucci,
2011; Natullo, 2014b e 2020; Garofalo, 2020; Bacchini, 2013).

Sempre in riferimento alla figura del preposto, nell’ottica di affiancare al
sistema dei controlli tradizionali di natura esterna, un efficace meccanismo di

120 Relazione Intermedia del 20 aprile 2022, paragrafo 5 “L’importanza del sistema dei controlli
interni: la figura del preposto per la prevenzione e protezione dei lavoratori, p. 70.
121 La stessa Commissione nella Relazione annovera tra le sentenze più recenti che hanno at-
tribuito responsabilità per danni da lavoro ai preposti di fatto: Cass. Pen., sez. VI, 15/10/2013
n. 44482; Cass. Pen., sez. VI, 13/02/2014 n. 9699; Cass. Pen., pez. IV, 23/02/2016 n. 40033;
Cass. Pen., sez IV, 03/03/2016 n. 8872; Cass.Pen.Sez. IV, 10/04/2017 n. 18090; Cass. Pen.
sez. IV, 30/04/2018 n. 18677; Cass. Pen., sez. VI, 25/05/2018 n. 40890; Cass.Pen., sez. IV,
19/04/2019 n. 17202; Cass.Pen., sez. IV, 13/01/2021 n. 1096; Cass.Pen., sez. IV, 05/10/2018
n. 49373.
122 Di cui agli artt. 589 e 590 del Codice Penale.
123 Precisamente, l’articolo 299 del d.lgs. n. 81/2008 dispone che le posizioni di garanzia relative
ai soggetti di cui all’art. 2, comma 1, lettere b), d) ed e) (cioè datore di lavoro, dirigente e pre-
posto) gravano altresì su colui il quale, pur sprovvisto di regolare investitura, eserciti in concreto
i poteri giuridici riferiti a ciascuno dei soggetti ivi definiti.
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controlli interni, si collocano le novità introdotte in merito alle sue attribuzioni.
tra gli obblighi di vigilanza e di sovrintendenza, si prevede oggi il suo possibile
intervento diretto sul lavoratore affinché possa “modificare il comportamento
non conforme, fornendo le necessarie indicazioni di sicurezza”, nonché l’inter-
ruzione “dell’attività del lavoratore, in caso di mancata attuazione delle dispo-
sizioni a lui impartite o di persistenza della inosservanza”. Inoltre, in caso di
rilevazione di deficienze dei mezzi e delle attrezzature di lavoro e di ogni con-
dizione di pericolo rilevata durante la vigilanza, se necessario, gli è attribuita la
ulteriore facoltà di interrompere temporaneamente l’attività, segnalando tem-
pestivamente al datore di lavoro e al dirigente le non conformità rilevate.

Le novità passate in rassegna appaiono dunque dettate da istanze di raf-
forzamento del ruolo di vigilanza del preposto, parallelamente ad una sua re-
sponsabilizzazione, con il probabile e positivo effetto di rallentare il processo
di risalita, verso i vertici aziendali, della responsabilità penale razionalizzando
la definizione dell’obbligo prevenzionistico del datore di lavoro, talvolta troppo
ampio ed indeterminato.

talune novità hanno poi riguardato gli obblighi connessi ai contratti
d’appalto o d’opera o di somministrazione. Difatti, il novellato art. 26 del testo
Unico Sicurezza dispone adesso che, nell’ambito dello svolgimento di attività
in regime di appalto o subappalto, i datori di lavoro appaltatori o subappaltatori
devono indicare espressamente al datore di lavoro committente il personale che
svolge la funzione di preposto.

Non sono poi mancate previsioni in tema di formazione obbligatoria,
posto che il decreto Fiscale124 ha previsto che, entro il 30 giugno 2022, la Con-
ferenza permanente per i rapporti tra lo Stato, le Regioni e le Province auto-
nome di trento e di Bolzano adotti un Accordo con il quale accorpare, rivisitare
e modificare gli accordi attuativi in materia di formazione e con l’importante
previsione che assoggetta, per la prima volta, anche i datori di lavoro all’obbligo
di formazione ed aggiornamento periodico (Angelini, 2022). Si tratta, tuttavia,
di un percorso regolativo ancora in itinere che ha indotto l’INL a formulare al-
cuni chiarimenti interpretativi con la circolare n. 1/2022125. Peraltro, in attesa
dell’adozione del nuovo Accordo Stato Regioni, per far fronte alle incertezze
sorte sulle modalità di svolgimento della formazione obbligatoria nel periodo
post-emergenziale, il legislatore ha stabilito126 che essa possa essere erogata in
presenza ovvero a distanza, attraverso la metodologia della videoconferenza in

124 Modificando l’art. 37 d.lgs. n. 81/2008.
125 Circolare INL del 16/02/2022 n. 1 - Art. 37 d.gs. n. 81/2008 come modificato dal d.l. n.
146/2021 (conv. da l. n. 215/2021) - Obblighi formativi in materia di salute e sicurezza sul
lavoro.
126 Con l’art. 9-bis del d.l. 24/03/2022 n. 24, inserito in sede di conversione con la legge
19/05/2022 n. 52.
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modalità sincrona. Sul punto, il 18 maggio 2022, Inail e UNI (Ente Italiano
di Normazione) hanno sottoscritto un Accordo di collaborazione per la predi-
sposizione di una Prassi di Riferimento su linee guida e requisiti per la forma-
zione in videoconferenza sincrona in materia di salute e sicurezza sul lavoro127.

Correlata alla tematica della formazione è la valorizzazione, con il decreto
Fiscale, del ruolo strategico degli organismi paritetici (Angelini, 2022), attra-
verso la previsione128 di un Repertorio nazionale – recentemente istituito129 –
e dell’obbligo, a carico di questi ultimi, di comunicare all’INL e all’Inail i dati
relativi alle imprese che hanno aderito al loro sistema e di quelle che hanno
svolto l’attività di formazione organizzata dagli stessi organismi130. Si tratta di
dati preziosi, utilizzabili per l’individuazione di criteri di priorità nella pro-
grammazione della vigilanza e di criteri di premialità nell’ambito della deter-
minazione degli oneri assicurativi da parte dell’Inail. Del resto, il ruolo della
bilateralità è stato messo in risalto anche nel recente rinnovo del CCNL del
settore edile131.

7.4   La formazione professionale nel solco del PNRR

La crisi indotta dall’emergenza ha altresì sollecitato l’adozione di nuovi
strumenti di tutela dei lavoratori, al di fuori del tradizionale perimetro del rap-
porto di lavoro. In effetti, il PNRR, nelle sue vesti definitive132, ha posto al cen-
tro delle politiche per il lavoro (Componente 1, Missione 5) taluni interventi
di tutela del lavoratore nel mercato del lavoro. 

Si tratta, in primo luogo, della spinta impressa al sistema di formazione
professionale allo scopo di rafforzare e di aggiornare le competenze dei lavora-
tori e dei disoccupati, nell’intento di facilitare il mantenimento dell’occupa-
zione nel corso delle rapide transizioni occupazionali. In questo schema, si può

127 Precisamente l’Inail ha affidato ad UNI le attività di sviluppo del progetto di UNI/PdR,
dal titolo provvisorio “Linee guida e requisiti per la formazione in videoconferenza sincrona
in materia di salute e sicurezza sul lavoro”, per un totale preventivato non superiore alle 50 pa-
gine.
128 Articolo 51 del d.lgs. n. 81/2008.
129 Con il decreto del Ministro del Lavoro e delle Politiche Sociali 11/10/2022 n. 171.
130 Nonché i dati relativi ai rappresentanti dei lavoratori per la sicurezza territoriali e al rilascio
delle asseverazioni di cui al comma 3-bis dell’art. 51 d.lgs. n. 81/2008.
131 Sottoscritto il 03/03/2022 da Ance, dall’Alleanza delle cooperative (LegaCoop, Confcoo-
perative, Agci) e dai rappresentati di Fillea-Cgil, Filca-Cisl e Feneal-Uil.
132 Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR), presentato in nuova veste dal Governo
Draghi il 25 aprile 2021 e ufficialmente trasmesso alla Commissione UE il 30 aprile succes-
sivo.
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leggere il recupero del percorso inaugurato dalle politiche della “flexsecurity”,
alla ricerca di «nuovi equilibri tra flessibilità (nel contratto) e sicurezza (nel
mercato del lavoro)» (Casano, 2017). Insomma, la valorizzazione della profes-
sionalità dei lavoratori per incrementare la loro spendibilità nel mercato del la-
voro e all’interno delle imprese – quelle che investono nel capitale umano –
appare sempre più un percorso necessario per coniugare i diritti dei lavoratori
con le istanze di sostenibilità del sistema produttivo (Casano, 2021). 

La formazione professionale, quale strumento di politica attiva, è infatti
rimasta spesso in ombra, alla mercé dell’intervento regionale (Ciucciovino,
2021) e del frammentato virtuosismo della contrattazione collettiva (Impelliz-
zieri, 2022). Eppure, essa rappresenta un valore di rango costituzionale (art.
35 Cost.), fondamentale per la piena realizzazione del diritto sociale al lavoro,
tantopiù a fronte delle dinamiche dell’odierno mercato del lavoro in cui le com-
petenze subiscono una rapida obsolescenza e i rapporti di lavoro diventano
sempre più discontinui (Ciucciovino, 2013). 

All’interno del PNRR, la “messa a terra” di questo obiettivo è rappresen-
tata da un’ampia programmazione in materia di politiche attive del lavoro
(PAL), il cui perno è rappresentato dai percorsi di (ri)qualificazione professio-
nale degli occupati e dei disoccupati che compongono la platea dei soggetti at-
tivi nel mercato del lavoro. 

Il potenziamento delle PAL è soprattutto affidato al nuovo “Programma
Nazionale per la Garanzia Occupabilità dei Lavoratori (GOL)” che, a sua volta,
si inscrive nel “Piano Nazionale Nuove Competenze” (PNC). Quest’ultimo,
adottato alla fine del 2021133, ha posto le basi per rafforzare il sistema di for-
mazione professionale, fissando altresì gli standard sottesi alle attività di upskil-
ling e reskilling destinate ai disoccupati iscritti presso i Centri per l’Impiego
(CpI). 

Proprio allo scopo di sostenere le rapide transizioni occupazionali, il Pro-
gramma GOL predispone un sistema di presa in carico dei disoccupati. Diver-
samente, a supporto dei lavoratori occupati, ma in imprese impegnate in
percorsi di riconversione, diventa strutturale il Fondo Nuove Competenze
(FNC) che, nel periodo emergenziale, ha permesso di convertire una parte
dell’orario di lavoro in attività formative attraverso la sottoscrizione di accordi
collettivi. 

133 D.M. 14 dicembre 2021 (GU n. 307, 28 dicembre 2021).
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7.4.1 Il Fondo Nuove Competenze (FNC) al crocevia tra politiche attive e
         protezione sociale

Introdotto come strumento emergenziale durante la pandemia134, il FNC
ha assunto carattere strutturale all’interno del PNRR135, allo scopo di garantire
il mantenimento dell’occupazione dei lavoratori dipendenti all’interno delle
imprese impegnate in processi di transizione ovvero per sostenere la loro rapida
transizione occupazionale. In questi termini, è chiaro come il Fondo sottenda
una finalità più ampia: arricchire il sistema di protezione sociale, durante e
dopo l’emergenza pandemica, introducendo però strumenti di tutela “attiva”
accanto alle tradizionali misure di sostegno passivo del reddito (Giovannone,
2021c). 

Difatti, la conversione di una parte dell’orario di lavoro in attività di for-
mazione, a valere sui finanziamenti pubblici, alleggerisce temporaneamente il
datore di lavoro dal costo contributivo e retributivo della forza lavoro e, paral-
lelamente, punta a migliorare il bagaglio di competenze dei lavoratori da spen-
dere all’interno dell’impresa o, extrema ratio, nel mercato del lavoro. 

L’accesso al beneficio è garantito solamente attraverso la sottoscrizione
di accordi collettivi aziendali o territoriali, che possono prevedere anche l’im-
piego dei Fondi paritetici. L’investitura della contrattazione collettiva evidenzia
la natura “ibrida” dello strumento che prevede il concorso tra l’intervento pub-
blico, in termini finanziari e di controllo, e l’autonomia collettiva, estendendo
i contenuti negoziali oltre i più tradizionali istituti contrattuali (Impellizzieri,
2021; talarico, 2021).  

La contrattazione collettiva di secondo livello, in particolare, è chiamata
a delineare i contenuti formativi operando un bilanciamento tra i fabbisogni
dei lavoratori e le esigenze dell’impresa, nelle more delle sue trasformazioni or-
ganizzative, produttive e tecnologiche136. Il beneficio presuppone dunque un
atteggiamento proattivo, non solo da parte della contrattazione, ma anche da
parte dell’impresa, che si sostanzia nello sforzo di intraprendere percorsi rior-
ganizzativi finalizzati a garantire la competitività aziendale e, indirettamente,
la tutela dei livelli occupazionali, cavalcando l’onda della transizione green e

134 Ad opera del decreto Rilancio (d.l. n. 34/2020, conv. con mod. dalla l. n. 77/2020). Il
primo incremento delle risorse è stato disposto col decreto Agosto (d.l. n. 104/2020) che ha
affiancato l’obiettivo di «favorire percorsi di ricollocazione dei lavoratori» al miglioramento
delle competenze dei lavoratori da spendere nell’impresa. 
135 La l. 17 dicembre 2021, n. 215, di conversione del d.l. 21 ottobre 2021, n. 146, ha succes-
sivamente incrementato le risorse destinate al Fondo Nuove Competenze (art. 11-ter). L’ope-
ratività del Fondo è stata poi prorogata per l’anno 2022 (art. 9, d.l. 30 dicembre 2021, n. 228;
art. 9, co. 8, d.l.  30 dicembre 2021 n.  228, convertito dalla l. n. 15/2022).
136 Come già previsto all’art. 3, D.I. 9 ottobre 2020. 
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digital. Proprio in questo senso, tra l’altro, il Fondo sposa le raccomandazioni
delle istituzioni europee agli Stati membri chiamati ad «affrontare le debolezze
strutturali dei sistemi di istruzione e formazione e migliorarne la qualità e per-
tinenza per il mercato del lavoro, anche per preparare le transizioni ambientale
e digitale»137. E difatti, su questo tracciato, sono seguiti alcuni interventi legi-
slativi che hanno selettivamente ampliato l’accesso al Fondo per le imprese im-
pegnate nei percorsi di riconversione ambientale e digitale, nel quadro del
rilancio industriale del Paese138. Da ultimo, Il Ministero del Lavoro ha poi de-
ciso di orientare il Fondo al sostegno delle transizioni digitali ed ecologiche
delle imprese in modo strutturale139. Nello stesso solco, seppur al di fuori del-
l’operatività del Fondo, è stato tra l’altro rafforzato il “bonus formazione 4.0”,
che consiste in un credito di imposta per le spese di formazione del personale
diretta all’acquisizione o al consolidamento delle competenze per le trasforma-
zioni tecnologiche introdotte nelle imprese140.

È vero che le potenzialità del Fondo sono state limitate da una serie di
criticità operative e dal rapido esaurimento dei fondi a disposizione (Ciuccio-
vino, De Fusco, 2020; Impellizzieri, Massagli, 2020): il che comunque eviden-
zia l’attrattività dello strumento. tuttavia, non si può negare che il FNC abbia
colpito nel segno almeno per due ordini di ragioni. In primo luogo, l’attivazione
è strettamente connessa ai processi di transizione ecologica e digitale, ormai di
portata trasversale nel tessuto produttivo nazionale il cui rinnovamento non
può più attendere. In secondo luogo, la “mediazione” in sede di negoziazione
consente di valutare le peculiari esigenze delle singole imprese e della forza la-
voro, nel cui contesto dovrebbe tenersi conto del grado di vulnerabilità dei la-
voratori coinvolti perché maggiormente esposti al rischio di licenziamento, di
riduzione dell’orario di lavoro e di cambio di mansioni (Giovannone, 2021c).
In questo modo potrebbe essere valorizzato il “duplice canale” dei piani for-
mativi finanziabili, diretti non solo al mantenimento dell’occupazione nell’im-
presa trasformata, ma anche all’incremento dell’occupabilità dei lavoratori che

137 Decisione (UE) 2020/1512 del Consiglio del 13 ottobre 2020 relativa agli orientamenti
per le politiche degli Stati membri a favore dell’occupazione (GUUE, L 344/22, 19.10.2020). 
138 La legge di conversione del “Decreto Fiscale” ha previsto la prioritaria erogazione delle
risorse a beneficio dei datori di lavoro «che operano nei settori maggiormente interessati dalla
transizione ecologica e digitale» (l. 17 dicembre 2021, n. 215). Il “Decreto Energia” ha ampliato
la platea delle aziende beneficiarie del FNC a coloro che abbiano sottoscritto accordi di sviluppo
per progetti di investimento strategico o che abbiano fatto ricorso al Fondo per il sostegno alla
transizione industriale (art. 24, d.l. 1° marzo 2022 n. 17, conv. in l. 27 aprile 2022, n. 34). 
139 Il decreto del Ministro delle Politiche Sociali, di concerto con il Ministro dell’Economia e
delle Finanze, del 22 settembre 2022 ha infatti rifinanziato il fondo per 1 miliardo di euro,
orientando strutturalmente al finanziamento delle ore di formazioni dei lavoratori impiegati
nelle imprese che hanno avviato processi di transizione verde e digitale.
140 Art. 22, d.l. 17 maggio 2022, n. 50. 
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devono affrontare percorsi di mobilità e ricollocazione. È questo, invero, un
obiettivo dalle più forti criticità operative, perché le norme non individuano i
parametri sui contenuti formativi diretti ad incrementare l’employability dei la-
voratori destinati a reintrodursi nel mercato del lavoro, col rischio di pianificare
percorsi formativi poco efficaci in ragione dello scarso interesse dell’impresa
che intende estromettere quei lavoratori dalla propria forza lavoro (Casano,
2021). Qui viene in luce l’esigenza di presidiare l’efficacia della formazione, at-
traverso un efficace sistema di monitoraggio ex ante ed ex post (Impellizieri,
2021), che invero si estende in generale a tutti gli strumenti che costituiscono
il sistema di formazione professionale pubblico-privato. Proprio la garanzia
della qualità dei percorsi formativi – e dei suoi output in termini di migliora-
mento dell’occupabilità dei lavoratori – impedirà al FNC di diventare un mero
strumento finanziario di sostegno economico delle imprese.

7.4.2 Il programma GOL: obiettivi e prime criticità attuative

Finanziato con la legge di stabilità per il 2021 a valere su REACt-EU 141,
il programma GOL prevede un sistema di presa in carico dei disoccupati e delle
persone in transizione occupazionale, anche se percettori di misure di sostegno
al reddito. Degna di nota pare soprattutto l’attenzione rivolta ai disoccupati
più vulnerabili nel mercato del lavoro, che acquisiscono una sorta di priorità
nei percorsi di presa in carico. Più in particolare, il programma specifica che
almeno il 75% dei beneficiari dovrà annoverare soggetti vulnerabili quali
donne, persone con disabilità, NEEt under 30, over 55 e disoccupati di lungo
periodo. A seconda delle caratteristiche dell’utente, il “Patto di servizio” può
essere sottoscritto per attivare uno dei percorsi di sostegno previsti dal pro-
gramma (Varesi, 2022). 

È evidente che l’efficacia del programma GOL passi per l’efficientamento
dei servizi pubblici per l’impiego, avviato col “Piano straordinario di potenzia-
mento dei centri per l’impiego”142 (Garofalo, 2022). In effetti, spetta a tali enti
– nelle loro diramazioni territoriali – il processo di profilazione della persona
beneficiaria di percorsi personalizzati di riqualificazione professionale e accom-
pagnamento al lavoro. Il collegamento con il territorio è fondamentale, tant’è
che il processo valutativo dei bisogni specifici «dipende da un’analisi della do-
manda di lavoro locale». Emerge, dunque, il ruolo ricoperto dagli enti territo-
riali. tant’è che l’attuazione del programma GOL spetta alle Regioni e alle
Province autonome, chiamate a presentare un Piano attuativo sottoposto alla

141 Art. 1, co. 324, l. n. 178/2020. Il GOL è stato statuito dal D.M. 5 novembre 2021 (GU
27 dicembre 2021, n. 306).
142 D.M. 28 giugno 2019 n. 74; D.M. 22 maggio 2020 n. 59. 
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approvazione dell’Anpal. Il rischio che la disomogeneità territoriale degli in-
terventi ne esca acuita è dietro l’angolo. Certamente, tra i primi passi, sarà fon-
damentale istituire quel sistema informativo unitario, prospettato dal
programma, per monitorare i livelli e l’uniformità dei servizi territoriali (Valente
L., 2021). Nel frattempo, rilevano quantomeno le prime misure di coordina-
mento adottate dal Governo e dall’Anpal: da una parte, è stato stabilito che la
ri-contrattualizzazione dei c.d. “navigator” avvenga, non solo per l’assistenza
tecnica prestata al funzionamento del Reddito di Cittadinanza, ma anche per
lo svolgimento delle attività rivolte a tutti beneficiari del programma GOL143;
dall’altra, sono state stabilite le modalità di presa in carico dei beneficiari di co-
mune intesa tra Anpal e Regioni144. 

Anche in questo contesto, c’è da dire, il Governo ha puntato ad integrare
le politiche attive del lavoro nel percorso di transizione ecologica e digitale,
prevedendo la sottoscrizione di patti territoriali diretti a realizzare progetti for-
mativi e di inserimento lavorativo nei settori più coinvolti nella transizione145. 

È vero che il programma GOL rappresenta «un’occasione storica per met-
tere alla prova un rilancio efficace delle politiche attive del nostro Paese» (Ciuc-
ciovino, 2021). In effetti, i primi rilievi empirici mostrano come il programma
abbia superato l’obiettivo di raggiungere 300.000 persone prese a carico con
tre mesi di anticipo rispetto alla deadline del 31 dicembre 2022 fissata dal
PNRR146.

tuttavia, a ben vedere, il programma sembra riprendere il filo imbastito
dal Jobs Act, che si limita a regolare la formazione professionale per la riquali-
ficazione dei soggetti disoccupati (Casano, 2021). In questo senso, il disegno
del Legislatore non pare spingersi oltre, magari verso la valorizzazione del diritto
all’apprendimento permanente, in costanza di rapporto di lavoro. In secondo
luogo, almeno sulla carta, uno spazio esiguo pare essere dedicato al coinvolgi-
mento delle parti sociali, sostanzialmente identificato come “partecipazione at-
tiva” nell’ambito dei Patti territoriali adottati in via sperimentale dalle Regioni
per ottimizzare il raccordo locale tra lavoro, formazione e imprenditoria in de-
terminati settori produttivi. Non si può però sottacere che la contrattazione
collettiva dal punto di vista regolatorio, e i fondi interprofessionali da quello
finanziario, rappresentino ad oggi il canale più proficuo per l’attivazione dei
percorsi di formazione professionale (Impellizzieri, 2022; Levi, 2021)147. Anzi,

143 Art. 34, d.l. 17 maggio 2022. 
144 Anpal, Delibera del Commissario Straordinario n. 5 del 9.05.2022. 
145 Art. 1, co. 249 e 250, l. di bilancio per il 2022 (legge 30 dicembre 2021 n. 234). 
146 ANPAL, comunicato stampa, 11 ottobre 2022.
147 Inapp, XIX Rapporto sulla formazione continua, 2020. 
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la mancata valorizzazione dell’autonomia negoziale pare del tutto in contro-
tendenza rispetto al dinamismo della contrattazione collettiva in materia e che,
nei rinnovi contrattuali più recenti, ha visto la creazione di appositi organismi
bilaterali di analisi dei fabbisogni professionali e una diffusa riorganizzazione
dei Fondi Interprofessionali dedicati alla formazione continua. Particolarmente
emblematico in questo senso è il CCNL Metalmeccanici, tanto più alla luce
del recente rinnovo del 5 febbraio 2021148, che ha mirato da una parte a raf-
forzare nel tempo il diritto soggettivo alla formazione e, dall’altra, ha istituito
(sin dal precedente rinnovo del 2016) un nuovo sistema di inquadramento pro-
fessionale legato alle competenze e ai ruoli, e non alle mansioni. tale inqua-
dramento, soprattutto, è stato descritto come quel processo concettuale di
classificazione dei lavoratori dipendenti nell’organizzazione aziendale (tomas-
setti, 2019), progettato su criteri categoriali diversi dalle mansioni, ossia sul
ruolo, sulle responsabilità e sulle competenze dei lavoratori. I profili professio-
nali, in altre parole, diventano autonomi dalle mansioni ma anche dalle com-
petenze prettamente tecniche, stemperate dalla valorizzazione della
professionalità in senso ampio, intesa come il bagaglio di competenze trasversali
e di polivalenza che risponde ai fabbisogni dei nuovi modelli produttivi. Il
CCNL Metalmeccanici si rivela così, ancora una volta, lo strumento negoziale
apripista sulla rimodulazione del sistema di inquadramento, riconoscendo la
dinamicità dei profili professionali nei confronti dei quali le innovazioni pro-
duttive impongono un grande e continuo sforzo di qualificazione e riqualifi-
cazione del personale. Il ripensamento della nomenclatura classificatoria è
ancora agli albori, ma la centralità assunta dal concetto di professionalità –
ampia, trasversale e dinamica – pare una strada senza ritorno attraverso un trait
d’union indissolubile con il sistema di formazione continua progettato dalla
contrattazione e attuato dai Fondi Interprofessionali, in una circolarità funzio-
nale tra istituti contrattuali che tengano il passo con le repentine sfide dell’in-
novazione che il sistema produttivo è chiamato ad affrontare (sul tema, cfr.
l’ampia riflessione di Ciucciovino, 2022). 

È proprio sulla base di questa ed altre esperienze, collezionate dall’auto-
nomia collettiva, che sembra doverosa la costruzione di una sinergia tra pub-
blico e privato, appena accennata nel programma GOL. 

148 Si allude al rinnovo del 5 febbraio 2021 che segue il rinnovo 26 novembre 2016 integrato
dall’errata corrige del 26 gennaio 2018, dal verbale di intesa del 26 marzo 2018, dai verbali di
incontro 31 maggio 2018, 30 maggio 2018 e 8 giugno 2020 e dalle linee-guida del 18 giugno
2020.
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7.5   La riforma degli ammortizzatori sociali sul tracciato 
        dell’universalismo differenziato 

Nel passare in rassegna le riforme che, più di altre, sono state sollecitate
dallo scenario pandemico, assume un rilievo preponderante il riordino norma-
tivo degli ammortizzatori sociali attuato dalla legge di bilancio per il 2022 (l.
n. 234/2021). L’esigenza di ampliare le maglie protettive degli ammortizzatori
sociali, nota da tempo (Massara, 2017), è divenuta infatti impellente con
l’emergenza che ha messo in luce i limiti sistemici dei meccanismi di protezione
sociale, in costanza e in assenza di rapporto di lavoro (Barbieri, Guarasco, 2021;
Guarasco, 2021; Regna, 2021; Massara, 2022). 

Al riguardo, il Legislatore è intervenuto, in primis, con misure emergen-
ziali volte a proteggere il reddito dei lavoratori nei momenti più critici della
pandemia (Cinelli, Nicolini, 2021a e 2021b; Corti, Sartori, 2020 e 2021), ac-
centuando il profilo assistenzialistico degli istituti di sostegno al reddito (Ca-
navesi, 2020; Del Punta, 2020; Massara, 2021). D’altro canto, lo “stress-test”
cui è stato sottoposto il sistema di protezione sociale ha rivelato taluni limiti
del regime protettivo dei lavoratori atipici, caratterizzati da più frequenti tran-
sizioni occupazionali e dalla conseguente instabilità dei  flussi di reddito (Ci-
nelli, 2021). Non a caso, la crisi pandemica ha colpito soprattutto quei settori
ad alta incidenza di lavoro precario e a basso reddito (es. servizi). Le criticità
proprie del mercato del lavoro si sono così riversate sugli strumenti di prote-
zione sociale, a presidio quasi esclusivo del lavoro subordinato standard. 

La legge di bilancio è pertanto intervenuta sul sistema degli ammortiz-
zatori sociali, già riformato dal d.lgs. n. 148/2015, assumendo come principio
ispiratore il c.d. “universalismo differenziato” che richiede una diversificazione
delle tutele tenendo conto della complessità del sistema economico (Franzini,
Reitano, 2020). Sono state così ricalibrate le regole di accesso agli istituti ricer-
cando un migliore equilibrio tra fabbisogni di protezione, dinamiche produttive
e caratteristiche aziendali, con la previsione di migliorare la copertura per 12,4
milioni di persone. 

L’obiettivo più ampio è quello di superare la rigidità del sistema assicu-
rativo, di per sé selettivo perché fondato su schemi contributivi stringenti, per
organizzare un sistema protettivo maggiormente solidaristico, basato sulla mu-
tualizzazione del rischio. tuttavia, l’apparato strumentale degli ammortizzatori
sociali non è stato stravolto, quanto piuttosto “riordinato”. Si tratta dunque di
un intervento meno incisivo rispetto alla naufragata riforma Catalfo, animata
dall’intento di modificare in modo più profondo ed in chiave più universalistica
il sistema di protezione sociale, a partire dalla istituzione di un ammortizzatore
sociale unico in costanza di rapporto di lavoro, a prescindere dalla dimensione
aziendale e dal settore di riferimento. 
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7.5.1 Le misure nel dettaglio

Il riordino ha riguardato, anzitutto, le misure di sostegno al reddito in
costanza di rapporto di lavoro, ad eccezione della CIGO. In sintesi, a benefi-
ciare dell’estensione dei trattamenti di integrazione salariale saranno tutti i la-
voratori subordinati con una anzianità lavorativa esigua, inclusi gli apprendisti
e i lavoratori a domicilio. La dilatazione del campo dei beneficiari ha anche ri-
guardato la CIGS, estesa a tutti i settori e le imprese con più di 15 dipendenti
per le causali di riassetto aziendale, crisi aziendale e contratto di solidarietà. Il
riassetto aziendale, vale la pena sottolinearlo, si riferisce anche ai processi di
transizione. Secondo le stime riportate dal Ministero del Lavoro149, saranno
9,9 milioni i dipendenti coinvolti nell’estensione del beneficio, tra l’altro au-
mentato nel quantum attraverso la definizione di un massimale unico. Le im-
prese che assumono a tempo indeterminato una persona in CIGS sono
destinatarie di una misura incentivante corrispondente ad un contributo men-
sile del 50% della Cassa residua non fruita, per un massimo di dodici mesi. La
ratio estensiva ha riguardato anche la Cassa Integrazione Salariale Operai Agri-
coli (CISOA), che ora copre anche i lavoratori del settore della pesca. 

Anche il contratto di solidarietà ha subito alcuni ritocchi. In particolare,
il ricorso a tale strumento è stato incentivato attraverso la dilatazione della ri-
duzione media oraria (dal 60% all’80%) e della riduzione massima complessiva
dell’orario di lavoro (dal 70% al 90%). Il contratto di espansione è stato invece
esteso, fino al 2023, alle imprese con almeno 50 dipendenti che necessitano di
una combinazione di interventi di sostegno al reddito, pre-pensionamento, as-
sunzione e formazione. 

Di particolare rilievo è poi il rafforzamento del ruolo strategico ricoperto
dai Fondi di solidarietà bilaterali, l’accesso ai quali è stato esteso a tutte le im-
prese, anche quelle di minore dimensione. Inoltre, diversamente dal passato,
l’assegno deve essere pari alla cassa integrazione e garantire una copertura mas-
sima a seconda della dimensione aziendale. I Fondi sono infine tenuti a garan-
tire l’erogazione della CIGS per le imprese con oltre 15 dipendenti.

A chiudere il cerchio, come di consueto, è il Fondo di integrazione sala-
riale (Fis) che ha la funzione di coprire in via residuale le imprese che non ac-
cedono alla CIGO e ai Fondi di solidarietà, stavolta incluse le micro-imprese
del terziario e tutti i datori di lavoro con almeno un dipendente. Nella sostanza,
si tratta di un ampliamento della platea di beneficiari di 1,5 milioni di lavoratori
impiegati nelle piccole imprese fino a 5 dipendenti. Quest’ultime imprese pos-
sono altresì beneficiare della riduzione dell’aliquota contributiva del 40% nel

149 Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali, presentazione slide della riforma al link:
<https://www.lavoro.gov.it/notizie/Documents/Ammortizzatori-Sociali-slide-riforma-
03012022.pdf>. 
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caso in cui, per almeno due anni, non accedano al Fis. 
Rispetto agli strumenti di sostegno al reddito in assenza di rapporto di

lavoro, sono state introdotte alcune misure che hanno rafforzato la Naspi e la
Dis-Coll, riducendone le differenze di trattamento ma rinnegando la proposta
della Commissione Barbieri di assimilare i due istituti150. Riguardo la Naspi,
ne sono state incrementate le possibilità di accesso attraverso l’eliminazione del
requisito delle 30 giornate lavorative negli ultimi dodici mesi. Il meccanismo
di décalage continua ad esistere, ma è stato spostato a partire dal sesto mese
(non più dal quarto) e, a tutela dei lavoratori più anziani, dall’ottavo mese per
gli ultra-cinquantenni. A livello settoriale, infine, la Naspi è stata estesa agli
operai agricoli a tempo indeterminato nel settore dei prodotti agricoli e zoo-
tecnici. Per rafforzare la protezione del reddito dei collaboratori coordinati e
continuativi, la Dis-Coll è stata estesa ad un anno, con la garanzia di un numero
di mesi di beneficio pari ai mesi di contribuzione versata. Finalmente è stato
anche riconosciuto il versamento dei contributi figurativi ai fini pensionistici
e un meccanismo di décalage meno penalizzante. Sul punto, infatti, vale la pena
rammentare la connessione strategica tra protezione del reddito e tutela pen-
sionistica: l’estensione del campo dei percettori e la continuità contributiva
sono interventi funzionali alla conservazione dei requisiti di accesso al sistema
pensionistico e alla maturazione di una pensione dignitosa per i soggetti più
vulnerabili (Cinelli, 2021). Inoltre, gli interventi sui meccanismi di décalage
smorzano gli «effetti punitivi e economicamente irrazionali a danno di chi ha
maggiori difficoltà di reinserimento» (Guarascio, 2020).

Il richiamo ai collaboratori coordinati e continuativi, infine, consente di
evidenziare la sostanziale assenza di interventi riformistici strutturali che co-
prano i lavoratori autonomi più vulnerabili, come quelli economicamente di-
pendenti e i giovani professionisti (Bellavista, 2021; Canavesi, 2021; Garbuio,
2021). La disomogeneità delle tutele tra lavoro dipendente e lavoro autonomo
pare uscirne accentuata, dal momento che la riforma ha contribuito in maniera
significativa a rafforzare le misure di protezione del reddito dei lavoratori di-
pendenti. A rimanere esclusi dall’estensione delle tutele, insomma, sono proprio
quei lavoratori – autonomi e atipici – che durante la pandemia hanno mag-
giormente sofferto la perdita di reddito (Carchio, 2022). Poco seguito è stato
dunque dato a quel percorso che sembrava avviato con l’introduzione speri-
mentale della indennità straordinaria ISCRO151 rivolta ad una platea ristretta
di lavoratori autonomi, seppur con tutti i limiti di copertura che ne smorzano
proprio la vocazione universalistica (Alaimo, 2021; Magnani 2021).

150 Barbieri M., Guarascio D., Magnani M., Pinto V., Renga S., Linee di indirizzo e proposte di
intervento per la riforma universalistica degli ammortizzatori sociali, Roma, 22 febbraio 2021. 
151 Art. 1, co. 386-400, l. 30 dicembre 2020, n. 178. 
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7.5.2 I passi per un migliore raccordo tra politiche attive e passive

Il riordino degli ammortizzatori sociali ha poi rappresentato l’occasione
per intervenire sul raccordo diretto tra politiche passive e politiche attive del
lavoro. 

In primis, le imprese con oltre i 15 dipendenti potranno beneficiare di
una ulteriore misura di integrazione salariale di dodici mesi, a condizione che
i lavoratori siano impegnati in percorsi formativi (c.d. accordi di transizione
occupazionale). 

In secondo luogo, i lavoratori in CIGS saranno coinvolti nel programma
GOL, coerentemente con le finalità enucleate nel D.M. 5 novembre 2021152.
Il programma GOL, tra l’altro, potrà essere utilizzato mediante la sottoscrizione
di patti territoriali per la transizione ecologica e digitale, riproponendo l’obiet-
tivo di contenere i rischi di disoccupazione generati dal rilancio industriale del
Paese basato sui mutamenti strutturali e valoriali richiesti a gran voce dal-
l’Unione europea. La riforma, inoltre, introduce elementi universalistici al pro-
gramma GOL, prevedendo il coinvolgimento dei lavoratori autonomi con
partita IVA che cessano definitivamente la propria attività professionale. 

Alla luce di questa interessante compenetrazione tra politiche, il Legisla-
tore sembra voler superare la priorità attribuita al sostegno delle imprese e dei
lavoratori nei momenti di crisi attraverso i meri strumenti di politica passiva,
spesso utilizzati anche senza reali prospettive di ripresa e di conservazione del-
l’occupazione (Del Conte, 2021). Piuttosto, il percorso tracciato pare muoversi
verso una concezione più moderna di protezione sociale – sostenuta dall’OIL153

– che impone agli Stati di congegnare una combinazione sinergica tra politiche
passive e politiche attive, affiancando la protezione del reddito con iniziative
che migliorino l’occupabilità e sostengano le transizioni occupazionali dei la-
voratori coinvolti.

7.6   Alcune riflessioni, oltre la riforma dei singoli istituti, verso le tutele 
        universali

In ambito prevenzionistico la pandemia da SARS-CoV-2 ha offerto l’oc-
casione per intensificare i meccanismi di co-gestione del rischio, “educando” il
dialogo sociale, specialmente a livello aziendale, alla produzione di fonti inte-

152 Al riguardo, è da ultimo intervenuto il D.M. 2 agosto 2022 del Ministero del Lavoro che
ha previsto, per i lavoratori beneficiari di integrazioni salariali straordinarie, la loro partecipa-
zione ad attività formative e di riqualificazione professionale, anche per mezzo dei fondi pari-
tetici interprofessionali.
153 OIL, Work for a brighter future, Global Commission on the Future of Work, 2019, p. 32. 
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grative che contengano regole più chiare e dettagliate, nel rispetto delle fonti
sovraordinate, nonché meccanismi di controllo partecipati (Bologna, Faioli,
2020). 

In questo solco, sulla scorta dell’esperienza “pilota” dei Protocolli anti-
contagio (Giovannone, 2021b) e dell’ampia delega alle parti sociali ed alla con-
trattazione collettiva in materia presente nel testo Unico, l’emergenza è stata
una occasione per ampliare il ragionamento sugli strumenti che valorizzano il
ruolo dell’attore privato delle fonti pattizie nella “regolazione” della materia
(Brino, 2016). Proprio in questo alveo si inscrivono, tra l’altro, alcune dispo-
sizioni già presenti nel nostro ordinamento e ad oggi poco coltivate. Il riferi-
mento va non solo alla disciplina del d.lgs. 231/2001 e dell’art. 30 del d.lgs. n.
81/2008 (Andreani, 2012 e 2019; Russo, 2009; Piergallini, 2013; Giunta,
2014; Gragnoli, 2014; Natullo, 2014a; Pascucci, 2021a, 2021b; Giovannone,
2019 e 2022b), ma allo stesso sistema di qualificazione delle imprese154 (tira-
boschi, 2009; Paci, 2010; D’Erario, 2013; Fantini, 2012; Di Stefano, Russo,
2022), oltre che agli strumenti delle buone prassi e dei codici di condotta (Na-
tullo, 2021 e 2022).

La riflessione appare tanto più interessante se dovesse trovare ulteriore
seguito la posizione della giurisprudenza di merito che, nel corso dell’emer-
genza, ha intravisto nella violazione del Protocollo i profili della condotta an-
tisindacale155 (Benincasa, 2021; Diamanti, 2020; Schiraldi, 2021); una conclu-
sione che, se confermata, potrebbe condurre ad un ampliamento delle chance
di tutela dei diritti dei lavoratori e ad una più forte responsabilizzazione del
datore di lavoro. La riflessione, così evidente in relazione al rischio da contagio,
si pone in prospettiva per tutti i rischi nuovi ed emergenti, anche quelli nascenti
dalla nuova organizzazione del lavoro. 

Infatti, anche con riferimento al lavoro agile ed alle prospettive del suo
intenso impiego nel contesto post-emergenziale, pare destinata a riproporsi an-
zitutto la specifica questione della sufficienza dell’informativa sui rischi di cui
all’art. 22 della l. n. 81/2017, rispetto all’esatto adempimento degli obblighi
prevenzionistici. Del resto, il ricorso sempre più spinto a questa modalità or-
ganizzativa sollecita anch’esso il dibattito sui confini delle responsabilità dato-
riale in materia prevenzionistica, a fronte delle sue modalità di svolgimento
della prestazione sottratte ai tradizionali vincoli spazio-temporali e nel cui am-
bito le  circostanze di accadimento degli infortuni sul lavoro e delle malattie
professionali potrebbero sfuggire ad ogni possibile sfera di controllo e di “di-
sponibilità giuridica” del datore di lavoro (Giovannone, 2021b, 2021e).

Anche in questo caso, la regolazione negoziale potrebbe dare un contri-

154 Ex artt. 6 e 27 del d.lgs. n. 81/2008.
155 Decreto del tribunale di treviso 02/07/2020 n. 2571 e decreto del tribunale di Matera,
Sez. lav., 14/09/2020 n. 1107.
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buto definitorio, attraverso quella  «autoregolamentazione regolata» dalla nor-
mativa (Perulli, 2020) che può aiutare l’operatore nell’individuare disposizioni
più chiare e puntuali, tali da agevolare l’eventuale accertamento delle respon-
sabilità del datore di lavoro, dei suoi ausiliari e degli stessi lavoratori, anche a
fronte delle nuove e più complesse tipologie di rischio che soverchiano la con-
cezione classica dell’ambiente di lavoro e sollecitano una (rafforzata) condivi-
sione di obblighi prevenzionistici tra management e prestatore di lavoro. 

tuttavia, al di là delle regole introdotte in relazione alle specifiche con-
tingenze emergenziali, restano da affrontare i più ampi obiettivi di semplifica-
zione, attuazione e manutenzione della normativa prevenzionistica “ordinaria”.
In effetti, proprio in questa direzione pare muoversi la Commissione consultiva
permanente che si è prefissata l’obiettivo di supportare l’azione di adeguamento
del dettato normativo agli standard europei156 e di elaborazione di una Strategia
nazionale157.

Valutando invece l’intervento del Legislatore pandemico sulle politiche
del mercato del lavoro sopra analizzate, si osserva come la centralità assunta,
nei piani del Governo, dal sistema di formazione professionale e il raccordo tra
tale sistema e gli istituti di sostegno al reddito costituiscano le basi per una mo-
derna impalcatura di “protezione sociale attiva” che ha sì la finalità di salva-
guardare il sistema produttivo e i fabbisogni dei lavoratori legati a momenti di
crisi, ma anche quella – più lungimirante – di avviare politiche di crescita oltre
l’emergenza. Al crocevia tra ripresa economica e transizione sostenibile, allora,

156 Nella riunione dell’8/02/2021 la Commissione ha espresso parere favorevole al decreto in-
terministeriale (emanato giorno 11/02/2021) con il quale è stata disposta la sostituzione degli
allegati XLII e XLIII al d.lgs. n. 81/2008 con i suoi allegati I e II, dando attuazione: alla direttiva
n. (UE) 2019/130 del Parlamento europeo e del Consiglio del 16/01/2019, che modifica la
direttiva (CE) 2004/37 sulla protezione dei lavoratori contro i rischi derivanti da un’esposizione
ad agenti cancerogeni o mutageni durante il lavoro; alla direttiva (UE) 2019/983 del Parla-
mento europeo e del Consiglio del 05/06/2019, che modifica ulteriormente la direttiva (CE)
2004/37 sulla protezione dei lavoratori contro i rischi derivanti da un’esposizione ad agenti
cancerogeni o mutageni durante il lavoro. Nella riunione del 15/10/2021 la Commissione ha
approvato: il decreto ministeriale con il quale è stata disposta la sostituzione degli allegati XLIV,
XLVI e XLVII al d.lgs. n. 81/2008, in tema di agenti biologici, con gli allegati I, II e III dello
stesso decreto; il decreto ministeriale con il quale è stata disposta la sostituzione dell’Allegato
VIII al d.lgs. n. 81/2008 (Indicazioni di carattere generale relative a protezioni particolari) ag-
giornandone il contenuto in conformità con le disposizioni contenute nella direttiva (UE)
2019/1832.
157 Alla riunione della Commissione consultiva del 09/09/2021 ha partecipato il Ministro del
Lavoro, il quale ha anticipato che il Ministero del Lavoro e il Ministero della Salute stanno la-
vorando alla Strategia Nazionale per la salute e la sicurezza sul lavoro, sulla base di una bozza
di Strategia risalente al periodo pre Covid-19 e sulla scia tracciata dalla Strategia europea sulla
salute e sicurezza sul lavoro 2021-2027. I pilastri e gli obiettivi della strategia dovrebbero essere:
rafforzare il sistema istituzionale e il dialogo sociale; prevenzione primaria e sviluppo della cul-
tura della prevenzione; miglioramento della qualità di vita al lavoro; rafforzare la vigilanza; la
preparazione alle crisi sanitarie; le priorità di ricerca.
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il Legislatore fa leva sui processi di riconversione verde e tecnologica, ridefi-
nendo la ratio sottesa al sistema di protezione sociale secondo la concezione di-
namica sostenuta dall’OIL, che lo definisce «as a key lubricant of structural
change at work» (OIL, 2017). 

In questo contesto, le misure adottate dal Governo non sono esenti da
criticità strutturali e operative. Ad esempio, ci si chiede se il già citato pro-
gramma GOL sia in grado di ricercare un effettivo raccordo con gli strumenti
della contrattazione collettiva e dei fondi interprofessionali, la cui operatività
potrebbe invece estendersi anche alle persone disoccupate, lungo un proficuo
percorso di valorizzazione dell’autonomia collettiva nella regolazione del mer-
cato del lavoro (Impellizzieri, 2022). In secondo luogo, il riordino degli am-
mortizzatori sociali lascia ancora non sufficientemente protetti i lavoratori
autonomi e atipici, a fronte delle nuove esigenze di universalizzazione delle tu-
tele previdenziali oltre il lavoro standard, accolte e promosse anche dall’Unione
europea (cfr. Raccomandazione 2019/C 387/01).

L’esigenza di escogitare tutele universali che prescindano dallo status con-
trattuale e che tengano conto dei fabbisogni sociali più meritevoli di tutela ha
assunto, in realtà, una portata più ampia del dibattito riformistico sulla disci-
plina degli ammortizzatori sociali. Certo, in questo ambito, l’emergenza sani-
taria ha messo a nudo talune inefficienze sistemiche, solo in parte bilanciate
dagli sforzi rimediali – e inevitabilmente assistenzialistici – del Legislatore pan-
demico per proteggere l’ampia platea dei lavoratori atipici, discontinui e auto-
nomi, parzialmente o totalmente estromessi dagli ordinari strumenti di
sostegno al reddito (ex multis, Canavesi, 2020; Del Punta, 2020; Massara, 202;
Cinelli, 2021). Infatti, a ben guardare, queste riflessioni, accelerate dalla pan-
demia, si estendono a tutto il sistema di protezione sociale, condizionato dalle
caratteristiche soggettive, contrattuali e demografiche del mercato del lavoro
contemporaneo. La crescente instabilità occupazionale e il conseguente depau-
peramento della qualità lavorativa e dei livelli retributivi colpiscono la popola-
zione lavorativa, specie le categorie più vulnerabili (Celi, et all., 2020). D’altro
canto, il progressivo invecchiamento della popolazione ha condotto ad un al-
lungamento della vita lavorativa e, dunque, alla dilatazione degli anni di godi-
mento delle prestazioni pensionistiche e della spesa sanitaria. 

Ne deriva che le disuguaglianze che contraddistinguono il mercato del
lavoro sono state traslate anche sul piano della protezione sociale, nei meandri
delle misure di sostegno al reddito e dei meccanismi di accesso alla pensione.
In effetti, da anni, nel sistema di welfare nazionale si registra una spesa per le
prestazioni pensionistiche, e una sua distribuzione, inadeguate ad intercettare
i soggetti più deboli, mentre insiste una scarsa copertura dei fabbisogni sociali
che emergono in costanza o in assenza di rapporto di lavoro (Massara, 2017).
Ad incidere sul quadro complessivo sono state le note politiche di spending re-
view del recente passato che hanno ridimensionato la portata del welfare pub-
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blico accelerando la «degradazione dei diritti sociali a diritti finanziariamente
condizionati» (Cinelli, 2019). 

Per ottemperare agli obblighi di contenimento della spesa pubblica, sul
versante pensionistico i trattamenti sono ormai basati su un approccio «ridu-
zionista» (Carosi, Cinelli, 2021) in relazione tanto alle pensioni già erogate,
quanto a quelle in corso di maturazione. Ne deriva che, ad oggi, la discontinuità
lavorativa e contributiva e i bassi livelli di reddito riducono ulteriormente le
chance di accesso ad adeguate prestazioni pensionistiche. In altre parole, i sog-
getti che non sono in grado di versare contributi sufficienti e continuativi dif-
ficilmente raggiungono il traguardo di una pensione dignitosa (a favore
dell’introduzione di una pensione minima per i soggetti fragili del mercato del
lavoro, Raitano, 2011; tridico, 2021). 

Di conseguenza, anche il sistema previdenziale è alla ricerca di un mi-
gliore equilibrio tra sostenibilità finanziaria, adeguatezza delle prestazioni ed
equità tra generazioni e categorie di lavoratori (tridico, 2021); tanto più con
riferimento a quelli della seconda metà degli anni ’90, interamente assoggettati
agli effetti dell’attuale sistema contributivo. In poche parole, questi soggetti, se
impiegati in attività instabili e attraverso tipologie contrattuali atipiche, go-
dranno di pensioni di basso importo, ricadendo inevitabilmente nell’area pro-
tetta dell’assistenza sociale (Giubboni, 2021; Sandulli, 2020). 

Sul versante delle misure di sostegno al reddito, lo schema assicurativo
contempla la disoccupazione come mero “rischio”, tendendo ad escludere dalle
tutele i soggetti con elevata discontinuità lavorativa e contrattuale e con livelli
reddituali bassi (Cinelli, 2021). Parallelamente, l’incremento del lavoro atipico
porta a configurare la disoccupazione, le transizioni occupazionali e la discon-
tinuità reddituale come elementi strutturali del mercato del lavoro. Di conse-
guenza, il Legislatore tende oggi ad ampliare progressivamente le maglie delle
tutele previdenziali oltre il lavoro tipico: uno sforzo che ancora sconta taluni
limiti, in relazione al quantum e alla durata delle pretazioni a beneficio dei la-
voratori non standard. Si tratta infatti di una «copertura parziale di settori e
categorie occupazionali» (Barbieri, Guarascio, 2021) che riguarda ancora tanto
gli ammortizzatori sociali in costanza di rapporto di lavoro (CIGO e CIGS),
quanto gli ammortizzatori sociali in assenza di rapporto di lavoro (Naspi e Di-
scoll) (Guarascio 2021; Regna, 2021).

Questa consapevolezza è oggi al centro di un dibattito politico-istituzio-
nale sulla ricalibratura tra “sostenibilità economica” e “sostenibilità sociale” del
welfare pubblico e, dunque, tra esigenze di bilancio e adeguatezza delle presta-
zioni (Pessi, 2021), specie in un contesto caratterizzato dalla crescita del lavoro
povero e discontinuo.

Ma a ben vedere, non si tratta “soltanto” di garantire forme di protezione
temporanea dalla perdita di lavoro e di reddito, ma altresì di sostenere in modo
più efficace le transizioni occupazionali nel mercato del lavoro. D’altronde, il
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ripensamento degli ammortizzatori sociali avviato dal Legislatore si rivela fun-
zionale al mantenimento dei requisiti di accesso al sistema pensionistico e alla
maturazione della contribuzione necessaria, anche sotto forma di contribuzione
figurativa (Cinelli, 2021), mostrando la connessione strategica tra misure di
sostegno al reddito e trattamento pensionistico all’interno del sistema di pro-
tezione sociale. 

Ma la spinta all’universalizzazione delle tutele, impressa dalla pandemia
alla disciplina previdenziale, si sposa con il più ampio ripensamento delle tec-
niche di tutela, oltre la tradizionale dicotomia subordinazione-autonomia, per
il soddisfacimento dei nuovi bisogni di protezione sociale del lavoratore (ex
multis, Perulli, 2017; Ciucciovino, 2018). 

La crescita del lavoro atipico, i nuovi equilibri tra autonomia, responsa-
bilità e potere nel rapporto e, ancora, la digitalizzazione del lavoro e della pro-
duzione (consolidatisi durante l’emergenza) spingono per il superamento del
criterio classico di imputazione delle tutele basato sulla subordinazione che,
come è stato osservato, intercetta il social-tipo meritevole di protezione del se-
colo scorso (treu, 2017). L’effetto selettivo originato dal processo di qualifica-
zione del tipo contrattuale – basti pensare alla complessità sottesa alla
operazione qualificatoria nell’ambito del lavoro su piattaforma in tutta Europa
(Defossez, 2022; Hießl, 2022; Giovannone, 2022a) – finisce dunque per esclu-
dere i lavoratori non standard dall’accesso alle tutele, insistendo sul modello
idealtipico univoco del lavoro dipendente. 

Il dibattito dottrinale in materia è in fermento e spazia dalla necessità di
ridefinire, in senso estensivo e meno condivisibile, la nozione di subordinazione
alla opportunità, meglio calibrata, di ridefinire i criteri di accesso ai regimi pro-
tettivi, costruendo un pavimento di tutele minime che prescinda dai tipi con-
trattali, fondato piuttosto sulle condizioni di effettiva debolezza di chi presta
“lavoro personale a favore di altri”, in tutte le “forme e applicazioni”, secondo
il dettame dell’art. 35 Cost. (Perulli, treu, 2022). Anche in questo caso, non è
certo stata l’emergenza a dare impulso al dibattito, che affonda le radici almeno
nella concettualizzazione del lavoro sans phrase del secolo passato (ex multis,
Massimo D’Antona, 1989; Pedrazzoli, 1998). tuttavia, proprio durante le fasi
più critiche della pandemia, le difficoltà del sistema lavoristico e previdenziale,
nell’offrire tutele adeguate, sono emerse senza precedenti.

Probabilmente, al di là delle singole misure di riforma sopra passate in
rassegna, è proprio questo il lascito pandemico più impegnativo per il nostro
mercato del lavoro: la revisione dello schema civilistico “fattispecie-effetti”, allo
scopo di centrare i meccanismi di accesso alle tutele sulla persona, a partire dai
suoi fabbisogni sociali ed alle sue vulnerabilità soggettive ed oggettive, piuttosto
che dal tipo contrattuale. 
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VIII

La somministrazione di lavoro: 
analisi di impatto nel mercato del lavoro 

tra esigenze di flessibilità e tutela del lavoro

Fabiola Lamberti e Nicola Caravaggio*

8.1   Nota introduttiva

Negli ultimi vent’anni il mercato del lavoro italiano è stato caratterizzato
da numerose riforme, spesso in linea di discontinuità tra di loro. Il cambia-
mento può dirsi iniziato con il “pacchetto treu” del 1997 e proseguito con la
successiva “legge Biagi” del 2003 (L. 30/2003), interventi che rispondevano
ad indicazioni europee di trasformazione del mercato del lavoro, quali la Stra-
tegia Europea dell’Occupazione del 1997 e la successiva Strategia di Lisbona
del 2000. Si tratta di riforme che, sostanzialmente confermate da uno dei de-
creti del “Jobs Act” (d.lgs. 81/2015), hanno avuto come obiettivo quello di ri-
dimensionare la rigidità del mercato del lavoro italiano seguendo il modello
europeo della cosiddetta flexicurity, dove – con il precipuo obiettivo di fornire
un equilibrio tra flessibilità e sicurezza – strumenti di flessibilità nei rapporti
di lavoro si controbilanciano a quelli di maggior sicurezza sociale per i lavoratori
(Fadda et al., 2012). Ad esse ha fatto poi seguito un diverso approccio, con il
“decreto Dignità” (D.L. 87/2018 conv. in L. 96/2018), finalizzato a contenere
una flessibilità ritenuta, per certi versi, eccessiva. 

L’analisi proposta intende fornire una rappresentazione empirica dell’evo-
luzione dell’istituto della somministrazione sia da un punto di vista quantitativo
che giuslavoristico, per consentire di apprezzare utilità e criticità dell’istituto.
L’indagine è stata condotta facendo ricorso ad un campione esclusivo del si-
stema delle Comunicazioni Obbligatorie (CO) fornito dal Ministero del Lavoro
(ML) al Dipartimento di Economia dell’Università degli Studi di Roma tre,
in quanto ente ricerca riconosciuto dal COMStAt158. I dati si riferiscono a
tutti i contratti – attivati, modificati e cessati – registrati dal 2008, anno di en-
trata in vigore del sistema delle CO, sino al primo trimestre 2022 (ultima

* Pure essendo frutto di una riflessione ed elaborazione comune, i paragrafi 8.2.1, 8.2.2, 8.4,
8.5, 8.5.1, 8.5.2 sono da attribuire a Fabiola Lamberti; i paragrafi 8.2.3, 8.3.1, 8.3.2 sono da
attribuire a Nicola Caravaggio; i paragrafi 8.1, 8.3, 8.4.1, 8.6 sono da attribuire ad entrambi
gli autori.
158 Comitato di indirizzo e coordinamento dell’informazione statistica.



fornitura disponibile) e riguardano sia i rapporti di lavoro alle dipendenze di-
rette di un datore di lavoro, ottenuti dal modello Unificato LAV (Unilav)159,
sia i rapporti di lavoro somministrato – ottenuti, invece, dal modello Unificato
SOMM (Unisomm)160. Nel periodo osservato il quadro normativo riferito al
contratto di somministrazione di lavoro ha fatto registrare modificazioni so-
stanziali, passando da previsioni relative a necessità di ragioni di carattere tec-
nico, produttivo e organizzativo legittimanti, con relativo limite di successione
di contratti a termine (decreto Biagi), alla eliminazione delle ragioni giustifi-
catrici (decreto Poletti), fino ad approdare a più stringenti limiti di utilizzo e
meccanismi di contingentamento (decreto Dignità). L’utilizzo effettivo della
somministrazione è strettamente correlato, in una relazione bidirezionale, con
i detti interventi normativi. 

Le informazioni del campione utilizzato consentono di catturare l’intera
domanda di lavoro161 da parte delle aziende nel mercato del lavoro italiano e

159 Comprensivo anche dei tirocini. 
160 Il modello Unisomm è composto da due flussi informativi: i) i rapporti di lavoro fra i lavo-
ratori e l’agenzia di somministrazione; ii) le missioni dei lavoratori presso le ditte utilizzatrici.
161 Per domanda di lavoro si fa riferimento al numero delle contrattualizzazioni stipulate in
specifici periodi di riferimento dai datori di lavoro e dalle agenzie di lavoro, considerando
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Figura 8.1 – Attivazioni e ULAT in somministrazione, serie mensile gennaio 2010-marzo 2022

              
               

             
              

            
              

             
            

             
             
            

            
              

        

             
                

                 
  

 

            

 

 

Nota: ULAT sta per unità di lavoro attivate; SA sta per seasonally adjusted. La destagionalizza-
zione è stata effettuata tramite procedura TRAMO-SEATS con JDemetra+ (vers. 2.2.2).

Fonte: elaborazione degli autori su dati del Ministero del Lavoro



di sviluppare un’indagine critica della domanda di somministrazione rispetto
alla domanda di lavoro complessivamente intesa. Il campione è costituito da
oltre 26 milioni di osservazioni, mentre il numero di lavoratori interessati è di
circa 4,5 milioni162. Attraverso l’analisi della più recente giurisprudenza del la-
voro tramite agenzia si vuole, inoltre, proporre una riflessione sull’adeguatezza
della normativa nazionale rispetto alla regolamentazione europea, indagando
l’effettività delle disposizioni che, recependo la direttiva 2008/104, impongono
agli Stati membri di adottare discipline nazionali che contengano misure ade-
guate a preservare la natura temporanea del lavoro tramite agenzia. 

8.2   L’evoluzione storica della domanda di lavoro in somministrazione
        alla luce delle modifiche del quadro regolatorio

8.2.1 Dal Decreto Biagi al Jobs Act: una spinta verso la flessibilità

Il decreto Biagi (d.lgs. 276/2003), nella sua prima formulazione, stabiliva
che si potesse fare ricorso alla somministrazione di lavoro a tempo determinato
solo a fronte di ragioni di carattere tecnico, produttivo, organizzativo o sosti-
tutivo, anche se riferibili all’ordinaria attività dell’utilizzatore (art. 20, co 4).
Precedentemente, per effetto della L. 1369/1960, si applicava invece la regola
generale che vietava l’intermediazione di mano d’opera e, quindi, che il lavo-
ratore potesse intrattenere rapporti di lavoro con un soggetto diverso da quello
che, esercitando su di lui i classici poteri datoriali (potere direttivo, di controllo,
disciplinare), ne utilizzava la prestazione. Una prima significativa deroga a tale
divieto si era già registrata con la L. 196/1997 che aveva introdotto il lavoro
interinale, consentito solo a termine ed in presenza di specifiche ipotesi previste
dalla contrattazione collettiva. Con la L. 92/2012 (art. 9 lett. b), l’anzidetta re-
gola della necessaria sussistenza della ragione giustificatrice era venuta meno
nell’ipotesi di primo rapporto a tempo determinato, nel caso di prima missione
di un lavoratore nell’ambito di un contratto di somministrazione a tempo de-
terminato di durata non superiore a dodici mesi per lo svolgimento di qualsiasi
mansione. A seguito dell’entrata in vigore del D.L. 34/2014 (cd. decreto Po-
letti), convertito con modificazioni in L. 78/2014, l’obbligo di indicare le ra-
gioni giustificatrici del ricorso alla somministrazione a tempo determinato era
infine stato eliminato, così rendendo possibile l’utilizzo del lavoro sommini-

anche i tirocini ed escludendo i lavoratori autonomi.
162 Per maggiori informazioni sul processamento dei dati e sulle sue differenze rispetto al simi-
lare Campione Integrato delle Comunicazioni Obbligatorie (CICO) fornito dal ML si rimanda
alla Nota Metodologia presente nel report trimestrale: Il lavoro in somministrazione in Italia:
Quarto trimestre 2021 (Osservatorio sul lavoro in somministrazione, 2022b).
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strato per rapporti di durata complessiva non superiore a 36 mesi.
Il successivo intervento di razionalizzazione della disciplina dei rapporti

di lavoro flessibili, operato dal d.lgs. 81/2015, ha sostanzialmente recepito la
normativa previgente, confermando la non necessità delle ragioni di carattere
tecnico, produttivo, organizzativo o sostitutivo e collegandone la legittimità
dell’utilizzo, per la somministrazione a tempo determinato, al solo rispetto dei
limiti quantitativi fissati dai contratti collettivi applicati dall’utilizzatore (art.
31) e, per la somministrazione a tempo indeterminato (c.d. staff leasing), salvo
diversa previsione dei contratti collettivi applicati dall’utilizzatore, nel limite
del 20% della forza lavoro occupata con contratto di lavoro subordinato a
tempo indeterminato alle dipendenze dell’utilizzatore.

Gli interventi normativi citati hanno di fatto determinato una notevole
spinta verso l’utilizzo dell’istituto che ben si presta(va) a recepire le esigenze di
flessibilità del mercato senza ingessare la struttura organizzativa aziendale, a
fronte di tutele ben congegnate per i prestatori di lavoro, di cui si dirà innanzi.

E infatti, la domanda di lavoro in somministrazione in Italia ha mostrato
un continuo e costante aumento dal 2010 sino al 2018 come mostrato nella
Fig. 8.1. In meno di dieci anni il numero medio di contrattualizzazioni annuali
è quasi raddoppiato, passando dalle 96mila del 2010 alle 180mila del 2017,
mentre uno storico picco mensile è stato raggiunto nel mese di gennaio 2018
(con 253mila attivazioni, +26,7% rispetto al gennaio 2017). Pertanto, sia in se-
guito al decreto Poletti che agli interventi del Jobs Act, la domanda di lavoro in
somministrazione ha risposto sempre in modo positivo alle riforme del mercato
del lavoro. Nel primo caso a beneficiarne maggiormente sono stati i contratti a
tempo determinato, mentre nel secondo quelli a tempo indeterminato. Già dal
2013 la domanda di lavoro in somministrazione, quasi esclusivamente a termine,
aveva fatto registrare una forte crescita pari al 5% rispetto all’anno precedente.
Con il 2014 la spinta è stata ancora più forte, specie nei primi due trimestri con
crescite tendenziali rispettivamente del 15,4% e 17,2% per un totale di oltre
100 mila contratti a tempo determinato in più rispetto al primo semestre 2013.
Nell’intero 2014 la crescita annuale della domanda in somministrazione è stata
del 12,4% (153mila attivazioni in più), quasi interamente a termine. Il trend
positivo è continuato anche nel 2015 con una crescita anche superiore, pari al
14,7% e con oltre 205mila contrattualizzazioni in più rispetto al 2014. 

L’ottima performance della somministrazione di lavoro rispetto alle altre
tipologie contrattuali nel periodo osservato è dovuta essenzialmente proprio
alla liberalizzazione introdotta dal d.lgs. 81/2015, per effetto dell’eliminazione
dell’obbligo di giustificare il ricorso a questo contratto, in aggiunta all’assenza
di norme che estendevano le garanzie sancite nell’ambito del contratto a ter-
mine diretto. Inoltre, nel medesimo periodo, anche il tempo indeterminato ha
giocato un ruolo importante favorito dagli sgravi fiscali per le assunzioni a
tempo indeterminato, previste dalla legge di stabilità del 2015 (L. 190/2014).
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Infatti, nel quarto trimestre del 2015 si è assistito a una vera e propria esplosione
nel ricorso alla contrattualizzazione a tempo indeterminato, (anche) nella som-
ministrazione, con 100mila attivazioni in più rispetto al medesimo trimestre
del 2014, una crescita vicina al 900%. Nello stesso periodo anche le trasfor-
mazioni sono notevolmente aumentate, passate da meno di un centinaio a oltre
3mila unità. Infine, nel 2017 l’abolizione dei voucher (D.L. 25/2017) ha ulte-
riormente incentivato il ricorso alle agenzie del lavoro163.

Sempre con il Jobs Act vengono poi eliminate le causali tipiche di utilizzo
per la somministrazione a tempo indeterminato, sulla scia di quanto già disposto
dal D.L. 34/2014 per quella a tempo determinato, imponendo però, proprio
per la somministrazione a tempo indeterminato, l’utilizzo esclusivo dei lavoratori
assunti a tempo indeterminato dall’agenzia di somministrazione (Alessi, 2016;
Ciucciovino, 2016), così recependo nella legge una previsione già dettata dalla
contrattazione collettiva. Vengono altresì eliminati i previgenti limiti legali al ri-
corso a missioni successivee rimangono privi di sanzione sia il superamento della
durata massima della singola missione, sia il numero massimo di assegnazioni
presso il medesimo utilizzatore (art. 34). L’impianto normativo della sommini-
strazione, come congegnato, non era quindi scevro dalla possibilità di “abuso”,
inteso come reiterazione di contratti e – in ultima analisi – di precarizzazione
del lavoro, tanto che si è parlato di utilizzo in frode alla legge (Ferrara, 2018).
Nonostante l’introduzione di specifiche conseguenze sanzionatorie164, perma-
neva la prassi di un susseguirsi di missioni successive del medesimo lavoratore
(Bolego, 2011) giudicato contrario al diritto europeo, in quanto potenzialmente
elusivo della direttiva 2008/104 che, da un lato, considera il lavoro tramite agen-
zia un istituto tipico del mercato del lavoro, idoneo a facilitare le transizioni e
l’inserimento lavorativo; dall’altro, ritiene siano necessarie regole precise nei sin-
goli Stati membri nell’ottica delle politiche di flexicurity anche per i rapporti di
lavoro “non standard” (Corti, 2018). L’art. 4 della direttiva 2008/104, infatti,
impone agli Stati membri di rimuovere «eventuali restrizioni o divieti imposti
al ricorso al lavoro tramite agenzia interinale», giustificati soltanto in base a «ra-
gioni d’interesse generale che investono in particolare la tutela dei lavoratori, le
prescrizioni in materia di salute e sicurezza sul lavoro nonché la necessità di ga-
rantire il buon funzionamento del mercato del lavoro e la prevenzione di abusi»,
mentre il successivo art. 5, in attuazione dell’invocata sicurezza pro labour, sta-
bilisce il principio di parità di trattamento nelle condizioni di impiego e di oc-
cupazione fra lavoratori somministrati e lavoratori impiegati nelle medesime
mansioni presso l’utilizzatore (Zappalà, 2019).

L’impianto del Jobs Act, con l’eliminazione delle ragioni giustificatrici e

163 La limitazione della possibilità dell’utilizzo dei voucher sino al 31 dicembre 2017 spieghe-
rebbe in parte il picco di contrattualizzazioni in somministrazione avutosi nel gennaio 2018. 
164 Si veda il Paragrafo 8.5.1.
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la non previsione di  limiti espliciti all’utilizzo del lavoratore in missioni suc-
cessive presso la stessa impresa utilizzatrice, pur in presenza di una percentuale
di contingentamento affidata alle previsioni del contratto collettivo applicato
dall’utilizzatore (Zilio Grandi e Picunio, 2018), aveva determinato, secondo al-
cuni (Giubboni, 2021), una sostanziale destrutturazione funzionale dell’isti-
tuto, determinando «una situazione di anarchia legislativa nei rapporti di lavoro
a termine in somministrazione» (Ferrara, 2018). In tale quadro regolatorio si
inserisce, quindi, la modifica normativa del 2018.

8.2.2 Il decreto Dignità: i limiti di contingentamento e la correlazione con
         il lavoro a termine

Il cd. decreto Dignità, D.L. 87/2018 conv. in L. 96/2018, ponendosi in
forte antitesi rispetto al Jobs Act, ha riscritto – tra l’altro e per quanto qui ci
occupa – la disciplina in tema di contratti di lavoro a tempo determinato e di
lavoro somministrato reintroducendo la tecnica della giustificazione a fonda-
mento del contratto di lavoro a termine e prevedendo puntuali tetti di contin-
gentamento per l’utilizzo del lavoro a termine e del lavoro somministrato. Il
decreto è intervenuto sul testo previgente e l’art. 34, co. 2, d.lgs. 81/2015, così
come novellato, ha esteso la disciplina del contratto a tempo determinato al
contratto di lavoro a termine tra l’agenzia di somministrazione e il lavoratore,
con la sola eccezione delle norme contenute negli articoli 21, co. 2 (il cd. stop
and go, ovvero le pause tra un contratto e il successivo), 23 (i limiti quantitativi
al numero di contratti a termine che possono essere stipulati dai datori di la-
voro) e 24 (il diritto di precedenza nelle assunzioni a tempo indeterminato).
Le causali giustificative necessarie per i contratti di durata superiore ai dodici
mesi e per i rinnovi sono restrittivamente tipizzate con riferimento alle esigenze
temporanee e oggettive, estranee all’ordinaria attività dell’utilizzatore, ed a
quelle connesse ad incrementi temporanei, significativi e non programmabili,
di tale attività produttiva, oltre che alle esigenze sostitutive. Ampio è stato il
dibattito sulla concreta percorribilità delle causali giustificatrici, ma non è que-
sta la sede per disquisirne (Passalacqua, 2021; Zilio Grandi, 2021).

La previsione del limite temporale diventa dirimente perché, in caso di
violazione del limite massimo di durata del contratto di lavoro, riportato a
quello legale imposto dall’art. 19, co. 1, d.lgs. 81/2015 di complessivi 24 mesi,
ferme restando le causali di cui si è detto, la sanzione consiste nella “trasforma-
zione” (rectius conversione) in contratto di lavoro a tempo indeterminato dalla
data del superamento del limite, in capo al datore di lavoro utilizzatore (Passa-
lacqua, 2021). Nel calcolo della durata massima di 24 mesi, devono considerarsi
anche i contratti intercorsi tra le stesse parti, comprensivi di proroghe e rinnovi,
conclusi per lo svolgimento di mansioni di pari livello e categoria legale, indi-
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pendentemente dai periodi di interruzione. Pertanto, il contratto si considera
a tempo indeterminato anche nel caso in cui il termine di 24 mesi venga supe-
rato a causa di una successione di contratti. Un ulteriore contratto a tempo de-
terminato fra gli stessi soggetti, della durata massima di dodici mesi, può essere
stipulato presso l’Ispettorato territoriale del lavoro competente per territorio,
tuttavia, in caso di mancato rispetto di questa procedura, nonché di supera-
mento del termine stabilito nel medesimo contratto, lo stesso si trasforma in
contratto a tempo indeterminato dalla data della stipulazione. 

Inoltre, la nuova regolamentazione prevede che al contratto tra agenzia e
lavoratore si applichi la disciplina del contratto a tempo determinato anche in
materia di rinnovi e proroghe, queste ultime legittime per un massimo di quat-
tro volte entro il limite di 24 mesi, ferme restando le causali di cui si è detto. Se
prorogato più di quattro volte, il contratto si considera a tempo indeterminato
a partire dalla quinta; analoga sanzione si applica nel caso in cui, decorsi dodici
mesi, il contratto venga prorogato senza causale giustificativa. Anche in questo
caso, nessuna limitazione viene però introdotta per l’invio in missione di lavo-
ratori assunti a tempo indeterminato dall’agenzia di somministrazione che, ai
sensi dell’art. 31, co. 1, d.lgs. 81/2015, può inviarli in missione senza obbligo
di causale o vincoli di durata nel rispetto dei limiti percentuale fissati dai con-
tratti collettivi applicati dall’utilizzatore o, in mancanza, nel limite del 20% del
numero dei lavoratori a tempo indeterminato in forza presso l’utilizzatore al 1°
gennaio dell’anno di stipula del contratto. Parimenti, non sussiste l’obbligo di
giustificazione nel caso di contratti di lavoro a tempo determinato di durata in-
feriore a dodici mesi, salvo il caso di rinnovo, e in relazione alle attività stagionali
individuate dal D.P.R. n. 1525 del 1965 e dai contratti collettivi. 

Il legislatore ha altresì previsto una clausola di contingentamento per l’uti-
lizzo dei lavoratori assunti con contratto di somministrazione a termine. Detto
limite massimo comprende sia i lavoratori assunti con contratto di sommini-
strazione a termine sia i lavoratori assunti direttamente dall’utilizzatore con con-
tratto a tempo determinato. Infatti, salvo diverse regolamentazioni dei contratti
collettivi, il numero dei lavoratori somministrati a termine e dei lavoratori a
tempo determinato non può superare complessivamente il 30% del numero
dei lavoratori a tempo indeterminato operanti presso l’utilizzatore al 1° gennaio
dell’anno di stipulazione dei contratti165. Nel caso di inizio dell’attività nel corso
dell’anno, il limite percentuale si computa sul numero dei lavoratori a tempo
indeterminato in forza al momento della stipulazione del contratto di sommi-
nistrazione di lavoro. In ogni caso, questa limitazione non si applica alla som-
ministrazione a tempo determinato di lavoratori disoccupati che godono da
almeno sei mesi di trattamenti di disoccupazione non agricola o di ammortiz-

165 Con arrotondamento del decimale all’unità superiore qualora esso sia eguale o superiore a
0,5.
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zatori sociali, e di lavoratori svantaggiati o molto svantaggiati. 
Dunque, l’utilizzatore è ora soggetto a due limiti: da un lato, è tenuto a

rispettare il limite massimo previsto dalla legge per l’assunzione di lavoratori a
termine (ossia il 20% dei lavoratori a tempo indeterminato), dall’altro, deve
rispettare l’ulteriore limite complessivo del 30% calcolato considerando sia i
lavoratori a termine che i somministrati. Sicché, così come la progressiva libe-
ralizzazione della somministrazione, di cui si è detto nel paragrafo precedente,
aveva determinato ottime performance di utilizzo dell’istituto, la stretta norma-
tiva attuata con il citato decreto Dignità ha inciso in maniera significativa sul
concreto utilizzo della somministrazione, come dimostrato dai dati. Infatti, in
seguito a tale riforma, la domanda in somministrazione ha subito una forte
contrazione nel mese di agosto 2018 quando le attivazioni, pari a poco più di
100mila, sono state inferiori del 46,4% rispetto a quelle registrate nello stesso
mese dell’anno precedente. 

La contrazione nella domanda ha però riguardato principalmente i con-
tratti stagionali di breve e brevissima durata, gli stessi che avevano fortemente
“gonfiato” la domanda nei mesi antecedenti. Nel terzo trimestre 2018 le atti-
vazioni di contratti giornalieri si sono ridotte del -53,8% rispetto al medesimo
trimestre del 2017, quelle di 2-3 giorni del -45,9%, da 4 a 30 giorni del
-36,6%. Diversamente, la contrazione è stata minimale per i contratti di mag-
gior durata e addirittura si è assistito ad un aumento tendenziale per alcuni
gruppi, così com’è avvenuto per i contratti di agenzia a tempo indeterminato.
Sempre prendendo a riferimento il terzo trimestre 2018, la variazione tenden-
ziale nelle attivazioni di contratti con durata da 31 a 90 giorni è stata del
-15,1% mentre i contratti con durata superiore ai 90 giorni sono cresciuti
dell’8%. Infatti, il forte calo mostrato nella domanda in somministrazione avu-
tosi nel 2018 è stato decisamente più contenuto se letto in termini di giornate
lavorative effettivamente acquistate dalle aziende facendo ricorso all’indicatore
delle unità di lavoro attivate (ULAt)166.

Il picco negativo correlato all'introduzione del decreto Dignità mostrato
nella Fig. 8.1 appare molto più contenuto se letto in questi termini, come si
può apprezzare dalla Fig. 8.2, dove viene mostrato il contributo annuale della

166 L’indicatore sintetico delle ULAt ha il fine di rispondere alla domanda “quanti lavoratori
full-time in un anno sarebbero serviti ad assolvere la domanda di lavoro?” e permette di stimare
le unità di lavoro full-time equivalent sottostanti ciascun contratto. Il calcolo viene effettuato
a partire dalle giornate contrattualizzate di ciascun contratto dividendo il totale per 365. Per-
tanto, se un lavoratore attraverso un contratto realizza nell’arco di un anno 365 giornate di la-
voro, il suo corrispettivo ULAt sarà pari ad 1. Inoltre, nel calcolo delle ULAt si tiene conto
anche della tipologia di orario associata a ciascun contratto. Infatti, quando il contratto è di
tipo part-time (orizzontale, verticale o misto), il valore delle ULAt calcolato viene moltiplicato
per 0,7.
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somministrazione all’intera domanda del mercato del lavoro167 sia in termini
di singole attivazioni che di ULAT. Nel 2017, ad esempio, il 16,3% del totale
della domanda di lavoro delle aziende italiane è stata effettuata tramite sommi-
nistrazione. Ciò nonostante, in termini di giornate effettivamente domandate,
la quota è stata del 6% ed è interessante notare come la caduta osservata nel
2018 e nel 2019 sia stata minimale – nonché ritardata – se vista in termini di
ULAT, passando dal 6,7% del 2018 al 5,8% del 2019. Indubbiamente maggiore
è il contributo della somministrazione se osservato unicamente in termini di
contratti a tempo determinato i quali rappresentano la fattispecie predominante.  

Il decreto Dignità ha profondamente inciso sulla somministrazione an-
dando a ridurre il continuo e forte ricorso a contratti di brevissima durata che
aveva caratterizzato l’istituto negli anni precedenti in maniera sempre più per-
vasiva. Con una ridotta possibilità del ricorso a proroghe e rinnovi per i con-
tratti a termine, la domanda si è riversata verso contratti a tempo determinato
di maggior durata, nonché verso un aumento del tempo indeterminato. Infatti,

167 L’intera domanda viene identificata come il totale delle attivazioni in Unilav e Unisomm.
Nel caso della somministrazione per le attivazioni si fa riferimento ai contratti di agenzia mentre
per il calcolo delle ULAT, quindi, per il calcolo dei giorni lavorati da ciascun lavoratore, si
prende a riferimento il contratto di missione stipulato con l’impresa utilizzatrice.
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Figura 8.2 – Quota percentuale Attivazioni e ULAT in somministrazione 
sul totale della domanda del mercato del lavoro, serie annuale dal 2010 al 2021
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Nota: CTD sta per contratto a tempo determinato (A.02.00).
Fonte: elaborazione degli autori su dati del Ministero del Lavoro
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mentre il ricorso al tempo determinato ha fatto registrare una contrazione ten-
denziale oscillante tra il -30,7% del terzo trimestre 2018 al -45,5% del primo
trimestre 2019 con oltre 270mila contrattualizzazioni in meno, il tempo inde-
terminato ha subito un forte aumento. Proprio in questo trimestre, poi, si è
raggiunto il picco nella crescita delle attivazioni di somministrazioni a tempo
indeterminato, circa 160mila in più rispetto al primo trimestre 2018. Inoltre,
molti contratti a tempo determinato o di apprendistato sono stati trasformati
a tempo indeterminato similmente a quanto accadde al termine del 2015 e del
2016. Da qualche centinaio di trasformazioni trimestrali, a partire dal terzo
trimestre 2018 il numero ha di gran lunga superato le migliaia arrivando nel
quarto trimestre dello stesso anno a farne registrare oltre 5mila in più rispetto
al quarto trimestre 2017. Questo forte aumento nel ricorso al tempo indeter-
minato, sia attraverso assunzioni che trasformazioni, ha comportato un au-
mento considerevole della quota di lavoratori in somministrazione stabili come
verrà mostrato in dettaglio nella sezione successiva. 

Altro dato interessante da osservare è quello riferito alle proroghe, ripor-
tato nella Fig. 8.3. Una quota elevata delle missioni a tempo determinato asso-
ciate ai contratti in somministrazione viene prorogata almeno una volta.
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Figura 8.3 – Quota di missioni a termine con almeno una proroga 
e numero medio di proroghe, serie mensile da gennaio 2014 a dicembre 2021
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Fonte: elaborazione degli autori su dati del Ministero del Lavoro



Nel picco raggiunto nel 2017, ad esempio, la media annuale168 è stata pari al
37,2% mentre nel caso dei contratti direttamente subordinati questa si assestava
al 23,2%. Considerando i contratti avviati nel primo trimestre 2018, la quota
di quelli che sono stati prorogati (39,6%) è inferiore di 3,5 punti percentuali
rispetto al 2017 (43,1%). Similmente, rispetto al primo trimestre del 2019 la
differenza è di 2,7 punti percentuali (40,4%). Emerge oltremodo un aumento
nella quota dei contratti prorogati, avviati nel terzo trimestre 2018 rispetto al
medesimo trimestre del 2017, dato probabilmente attribuibile ad un effetto
anticipazione consistente, quindi, in proroghe contrattualizzate prima dell’en-
trata in vigore del decreto. Anche il numero medio di proroghe si è fortemente
contratto passando, ad esempio, dalle 2,6 del terzo trimestre 2017 alle 2,3 del
2018 o dalle 2,9 del primo trimestre 2017 alle 2,5 del 2019. 

8.2.3 L’impatto della pandemia sulla somministrazione e le sue caratteristiche 
         di prociclicità

Gli effetti della pandemia, che ha profondamente intaccato il mercato
del lavoro italiano, specialmente quello a termine, non hanno risparmiato l’uni-
verso della somministrazione. Nel mese di aprile 2020, durante la fase più acuta
del lockdown, la domanda di lavoro in somministrazione è caduta verticalmente
facendo registrare poco più di 37mila attivazioni (-67,5% in chiave tenden-
ziale). Il terzo trimestre del 2020 è stato infatti il più duro: si sono avute in to-
tale oltre 200mila contrattualizzazioni in meno rispetto al 2019, una riduzione
del -53,7%, con una caduta addirittura superiore a quella registrata per la sola
domanda di lavoro direttamente subordinato (-45,5%). Nella successiva fase
di ripresa, nel secondo trimestre 2021, la variazione tendenziale è stata pari al
93,5% mentre nel caso di Unilav pari al 68,7%. Quella della crisi pandemica,
associata a forti squilibri sul fronte della crescita economica del paese ha mo-
strato come la domanda del lavoro in somministrazione risponda in maniera
più che proporzionale sia alle fasi di contrazione (una riduzione nella domanda
maggiore rispetto a quella dell’intero mercato del lavoro) che a quelle di espan-
sione (una crescita maggiore). Questa caratteristica di prociclicità della som-
ministrazione rispetto al ciclo economico emerge anche guardando allo storico
della sua domanda – eccezion fatta per il periodo successivo al decreto Dignità
– come mostrato nella Fig. 8.4.

168 Calcolata come media dei dati mensili. 

213

VIII. La somministrazione di lavoroF. Lamberti e N. Caravaggio



8.3   L’offerta di lavoro in somministrazione e le sue caratteristiche

Al continuo aumento della domanda di lavoro in somministrazione, os-
servato nella sezione precedente, è corrisposto anche un forte aumento nell’of-
ferta dei lavoratori impiegati nella somministrazione. Come mostrato nella Fig.
8.5169, il numero di lavoratori mensilmente occupato nella somministrazione
è continuato a crescere costantemente sino alla metà del 2018 per poi mostrare
una contrazione seguita al decreto Dignità, prima, e alla pandemia, dopo. Ciò
nonostante, già dal secondo trimestre del 2020 si è osservata una nuova crescita
che ha raggiunto il suo picco sul finire del 2021 quando, in media, nel trimestre
si contavano oltre 520mila lavoratori. 

Considerando le caratteristiche di flessibilità e utilizzo della sommini-
strazione, non stupisce osservare come la quota maggiore dei lavoratori sia

169 Seppur le CO forniscano dati di flusso e non di stock, considerando il basso ricorso alla
somministrazione – peraltro quasi esclusivamente con contratti a tempo determinato – negli
anni immediatamente successivi all’introduzione del sistema delle CO (2008), ricostruendo le
storie lavorative di ciascun lavoratore nel campione è possibile ricostruire lo stock della som-
ministrazione. 
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Figura 8.4 – Variazione tendenziale delle attivazioni in Unilav e Unisomm 
e del Prodotto Interno Lordo, serie trimestrale dal I trim. 2010 al I trim. 2022
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Nota: i dati mensili e trimestrali si riferiscono alla data di attivazione dei contratti; PIL (Prodotto
Interno Lordo) a prezzi di mercato, dati destagionalizzati; CTD sta per contratto a tempo deter-
minato (A.02.00).

Fonte: elaborazione degli autori su dati del Ministero del Lavoro



impiegata tramite contratti a tempo determinato. Tuttavia, appare chiaro come,
nel tempo, il lavoro in somministrazione sia fortemente cambiato, passando
dall’essere quasi esclusivamente di tipo temporaneo all’essere anche strumento
di stabilità occupazionale attraverso contratti a tempo indeterminato. Infatti,
sempre prendendo a riferimento l’ultimo trimestre del 2021, il 22,1% dei la-
voratori in somministrazione (116mila) aveva all’attivo almeno un contratto a
tempo indeterminato. Una quota composta per l’82% da lavoratori in staff lea-
sing, al cui contratto di lavoro somministrato è associato un solo contratto di
missione a tempo indeterminato, e per il 18% da lavoratori con contratti a
tempo indeterminato ma impiegati con missioni a termine anche presso diffe-
renti utilizzatori170. Rimane invece residuale, seppur anch’essa in crescita, la
quota di lavoratori assunti dalle agenzie del lavoro con contratti di apprendi-
stato la cui quota di poco supera l’1%. 

170 Questa fattispecie, decisamente cresciuta negli anni più recenti, è di particolare interesse
poiché sembrerebbe “sposare” quelle che dovrebbero essere le caratteristiche di flexicurity: da
un lato il lavoro a termine, domandato all’occorrenza, anche presso differenti utilizzatori; dal-
l’altro la sicurezza del contratto di lavoro a tempo indeterminato con l’agenzia di sommini-
strazione che copre il lavoratore anche quando questo effettivamente non ha missioni all’attivo. 

215

Figura 8.5 – Numero di lavoratori in somministrazione per tipologia contrattuale, 
serie mensile da gennaio 2010 a marzo 2022
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Nota: lo stock è calcolato come numero di teste mensili con all’attivo almeno 1 giorno lavorativo
con uncontratto di somministrazione; CTI sta per contratto a tempo indeterminato (A.01.00).

Fonte: elaborazione degli autori su dati del Ministero del Lavoro
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8.3.1 L’evoluzione dello stock di lavoratori in somministrazione raffrontato
         all’intero mercato del lavoro

Volendo calcolare la quota degli occupati con almeno un contratto di
somministrazione, è possibile confrontare i dati mostrati nella Fig. 8.5 con
quelli forniti dall’indagine campionaria sulle forze lavoro dell’Istat (2022).
Come mostrato nella Fig. 8.6, la quota degli occupati nella somministrazione,
seppur rappresenti una quota relativamente bassa del totale degli occupati, nel
giro di 10 anni è raddoppiata passando dall’essere inferiore all’1% sino al 2,6%
del primo trimestre 2022. Inoltre, considerando i due settori economici nei
quali si fa principalmente ricorso alla somministrazione, ovvero industria e ser-
vizi, nel primo caso la quota è arrivata a raggiungere e poi a superare il 4,6%
mentre nel secondo si è arrestata attorno all’1,5%.
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Figura 8.6 – Quota dei lavoratori occupati nella somministrazione, 
serie trimestrale dal I trim. 2012 al I trim. 2022
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Nota: il dato trimestrale nella somministrazione è ottenuto come media degli stock mensili,
dati destagionalizzati. La destagionalizzazione è stata effettuata tramite procedura TRAMO-
SEATS con JDemetra+ (versione 2.2.2).

Fonte: elaborazione degli autori su dati del Ministero del Lavoro



8.3.2 Caratteristiche anagrafiche e professionali dei lavoratori in 
         somministrazione

Dall’analisi sullo stock di lavoratori in somministrazione è possibile de-
sumere molte informazioni sulle caratteristiche anagrafiche e professionali di
tali lavoratori, riassunte nella Fig. 8.7. La somministrazione interessa princi-
palmente i lavoratori di sesso maschile, i quali nel 2021 hanno rappresentato
il 61% del totale contro il 39% delle donne. I primi, occupati prevalentemente
nell’industria e con contratti di media-lunga durata mentre le seconde, princi-
palmente legate al settore dei servizi, hanno contratti più saltuari e di minor
durata. I lavoratori in somministrazione sono prevalentemente giovani (oltre
il 50% è under 35), caratterizzati da livelli medi d’istruzione (56,7%) e vengono
impegnati dalle imprese utilizzatrici prevalentemente nel Nord del paese
(68,5%). L’industria rappresenta il settore economico indubbiamente predo-
minante, posto che occupa la metà dei lavoratori (50,1%) seguito dal settore
dei servizi (31,8%) e quello del commercio (9,9%).

Guardando ai grandi gruppi professionali (GGP)171 emerge una predo-
minanza di professioni low-skill (61,5%) quali artigiani, operai specializzati e
agricoltori (14%), conduttori di impianti e operai di macchinari fissi e mobili
(22%) e professioni non qualificate (25,5%). Il 26,6% dei lavoratori in sommi-
nistrazione è impiegato in professioni medium-skill quali professioni esecutive
nel lavoro di ufficio (14,5%) e professioni qualificate nelle attività commerciali e
nei servizi (12,1%). Infine, gli occupati di tipo high-skill, pari all’11,8%, si con-
centrano prevalentemente nelle professioni tecniche (9,2%). 

Benché la somministrazione venga utilizzata in larga misura in profes-
sioni di tipo low-skill, negli anni più recenti è fortemente aumentato il ricorso
al lavoro tramite agenzia anche per assecondare una domanda di professioni
altamente qualificate172. Fortemente richieste sono le figure ingegneristiche,
come ingegneri meccanici (2.2.1.1.1), la cui domanda è cresciuta, ad esempio,
di oltre il 50% nel 2021 rispetto al 2020 tornando pienamente ai livelli pre-
pandemici. Anche figure professionali del settore informatico sono

171 Quello dei GGP rappresenta il primo livello di disaggregazione della classificazione profes-
sionale adottata dall’Istat, la CP2011. Questo livello si compone di 9 gruppi. Nell’analisi qui
proposta vengono considerati 8 gruppi escludendo l’ultimo, relativo alle forze armate, poiché
non utilizzato nell’ambito della somministrazione. Gli 8 gruppi si ripartiscono nel modo se-
guente: GGP 1 - Legislatori, imprenditori e alta dirigenza; GGP 2 - Professioni intellettuali, scien-
tifiche e di elevata specializzazione; GGP 3 - Professioni tecniche; GGP 4 - Professioni esecutive
nel lavoro d’ufficio; GGP 5 - Professioni qualificate nelle attività commerciali e dei servizi; GGP
6 - Artigiani, operai specializzati e agricoltori; GGP 7 - Conduttori di impianti, operai di mac-
chinari fissi e mobili, conducenti di veicoli; GGP 8 - Professioni non qualificate.
172 Di seguito di prenderanno a riferimento classi professionali al quinto digit della classifica-
zione professionale Istat (CP 2011).
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particolarmente richieste come analisti e progettisti di software (2.1.1.4.1), la
cui domanda è particolarmente cresciuta nel 2021 con oltre 12mila attivazioni
in più rispetto al 2020 (+51,9%) superando di gran lunga i livelli del 2019. 

La pandemia ha inoltre fatto notevolmente crescere la domanda per fi-
gure specializzate in ambito medico. Le professioni sanitarie infermieristiche
(3.2.1.1.1) tra il 2020 e il 2019 hanno fatto registrare una crescita del 41%
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Figura 8.7 – Caratteristiche dei lavoratori in somministrazione
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Nota: i dati fanno riferimento al 2021 e sono ottenuti come media degli stock mensili.
Fonte: elaborazione degli autori su dati del Ministero del Lavoro



con oltre 21mila contrattualizzazioni in più. Nello stesso periodo la domanda
di medici di medicina generale (2.4.1.1.0) è cresciuta del 150% ed è continuata
a crescere anche tra il 2021 e il 2020 (+97,2%). Una crescita continuativa che
ha riguardato anche figure apicali del comparto medico come dirigenti ed equi-
parati nella sanità (1.1.2.6.3) la cui domanda tra il 2020 e il 2019 è cresciuta
del 57,1% e similmente anche tra il 2021 e il 2020. Inoltre, sempre nell’ambito
delle professioni high-skill, è da sottolineare come sia tornata a crescere nel 2021
la domanda nell’ambito delle professioni artistiche. Dai dati osservati emerge,
quindi, come attraverso la somministrazione, possano trovare collocazione la-
vorativa anche soggetti in possesso di elevata qualificazione professionale.

8.4   Il principio di parità di trattamento e le altre tutele a presidio della 
        qualità dell’occupazione somministrata

Da quanto sin qui osservato risulta evidente la doppia anima, pro-market
e pro-labour, che  caratterizza l’istituto della somministrazione nel quadro nor-
mativo  europeo che, da un lato promuove il lavoro tramite agenzia come forma
di flessibilità organizzativa potenzialmente capace di innescare fenomeni vir-
tuosi di creazione di occasioni di occupazione (tiraboschi 2016); dall’altro, in-
tende garantire la qualità di quella stessa occupazione attraverso, principal-
mente, la previsione della regola della parità di trattamento tra lavoratori tra-
mite agenzia e lavoratori assunti direttamente dall’utilizzatore (Garofalo 2017;
Passalacqua 2018; Riccio 2021). 

Come noto, ai sensi dell’art. 35 d.lgs. 81/2015, i lavoratori somministrati
hanno diritto a un trattamento economico e normativo complessivamente non
inferiore rispetto ai dipendenti di pari livello dell’utilizzatore, a parità di man-
sioni svolte. La norma riproduce quanto già previsto dal d.lgs. 276/2003, che
a sua volta attuava le prescrizioni della già citata direttiva 2008/104 che all’art.
5 co. 1 recita: «per tutta la durata della missione presso un’impresa utilizzatrice,
le condizioni di base di lavoro e d’occupazione dei lavoratori tramite agenzia
interinale sono almeno identiche a quelle che si applicherebbero loro se fossero
direttamente impiegati dalla stessa impresa per svolgervi il medesimo lavoro».
La previsione ha l’evidente scopo di evitare un ricorso alla somministrazione
determinato esclusivamente da ragioni di contenimento del costo del lavoro e
di garantire ai lavoratori somministrati un livello minimo di trattamento equa-
mente calibrato su quello goduto dai dipendenti dell’utilizzatore. 

La funzione del principio di parità di trattamento, oltre ad essere quella
di escludere il carattere di mera speculazione sul lavoro altrui da parte delle
agenzie per il lavoro, è quella di facilitare l’integrazione sociale o, se si vuole, la
non discriminazione del lavoratore somministrato nel contesto lavorativo del-
l’utilizzatore. Parificare le condizioni di trattamento economico e normativo
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del lavoratore somministrato con quelle dei lavoratori assunti dall’impresa uti-
lizzatrice significa, infatti, riconoscere che quel lavoratore appartiene, per la
durata dell’assegnazione, alla collettività dell’utilizzatore, contribuendo attiva-
mente alla produzione di valore aggiunto e alla crescita economica di quell’im-
presa. Il principio di parità di trattamento, peraltro, esula la mera dimensione
economica, così come stabilito dal secondo periodo dell’art. 35, co. 3, d.lgs.
81/2015, alla stregua del quale «i lavoratori somministrati hanno altresì diritto
a fruire dei servizi sociali e assistenziali di cui godono i dipendenti dell’utiliz-
zatore addetti alla stessa unità produttiva, esclusi quelli il cui godimento sia
condizionato alla iscrizione ad associazioni o società cooperative o al consegui-
mento di una determinata anzianità di servizio». tale disposizione recepisce il
contenuto dell’articolo 6, co. 4, della direttiva che intende assicurare ai lavora-
tori somministrati l’accesso alle «strutture e attrezzature collettive» e in parti-
colare ai «servizi di ristorazione, alle infrastrutture di accoglienza dell’infanzia
e ai servizi di trasporto». 

Restano ferme, in quanto ammesse dalla stessa direttiva, le eccezioni al
principio di parità correlate  alla possibilità per gli Stati membri di adottare
modalità alternative riguardanti le condizioni di lavoro e d’occupazione dei la-
voratori concordate con le parti sociali173 e la possibilità di deroga nel caso in
cui i lavoratori siano assunti dall’agenzia con un contratto a tempo indetermi-
nato e siano garantiti meccanismi di continuità retributiva nei periodi che in-
tercorrono tra una missione e l’altra. In tale prospettiva, nel caso di assunzione
a tempo indeterminato, il d.lgs. 81/2015 stabilisce che il contratto deve deter-
minare l’indennità mensile di disponibilità, divisibile in quote orarie, corrispo-
sta dal somministratore al lavoratore per i periodi nei quali egli rimane in attesa
di essere inviato in missione, nella misura prevista dal contratto collettivo ap-
plicabile al somministratore e comunque non inferiore all’importo fissato con
decreto del Ministero del Lavoro. In ogni caso, questa indennità è esclusa dal
computo di ogni istituto di legge o di contratto collettivo (art. 34, d.lgs.
81/2015). È altresì affidato alla contrattazione collettiva il compito di stabilire
le modalità e i criteri per la determinazione e corresponsione delle erogazioni
economiche correlate ai risultati conseguiti nella realizzazione di programmi
concordati tra le parti o collegati all’andamento economico dell’impresa. 

Il principio di parità innanzi detto, in combinato disposto alla previsione
di obbligazione solidale tra utilizzatore e somministratore per i trattamenti re-
tributivi e i contributi previdenziali, rappresentano ineludibili garanzie per i
lavoratori somministrati che possono peraltro agire nei confronti dell’utilizza-
tore per eventuali differenze retributive derivanti dall’espletamento di mansioni
superiori, differenze sulle quali sussiste analogamente una responsabilità solidale

173 Oppure, nel caso di ordinamenti che riconoscono efficacia generalizzata alla contrattazione
collettiva, affidino la scelta di adottare le modalità alternative alle stesse parti sociali.
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del somministratore in caso di puntuale comunicazione dell’utilizzatore (Aimo,
2015; Carinci, 2015; Ciucciovino, 2016). Il quinto comma dell’art. 35 stabi-
lisce, infatti, che, nel caso in cui adibisca il lavoratore a mansioni di livello su-
periore o inferiore a quelle indicate nel contratto, l’utilizzatore è tenuto a darne
immediata comunicazione scritta al somministratore, consegnando copia della
comunicazione al lavoratore medesimo. Ove non adempia all’obbligo di infor-
mazione, l’utilizzatore risponde in via esclusiva per le differenze retributive spet-
tanti al lavoratore occupato in mansioni superiori e per l’eventuale risarcimento
del danno derivante dall’assegnazione a mansioni inferiori. 

Interessanti, per una completa osservazione dell’istituto della sommini-
strazione, sono anche le disposizioni che hanno l’obiettivo di contribuire al mi-
glioramento della qualità del lavoro tramite agenzia, come quelle in materia di
accesso alla formazione e ai servizi dell’impresa utilizzatrice (art. 6, par. 4, Dir.
2008/104) e in tema di calcolo della soglia utile ai fini della costituzione delle
rappresentanze sindacali in azienda (art. 7). Solo un accenno poi, in questa
sede, alla tutela prevenzionistica che, per come strutturata nel vigente impianto
normativo (art. 35, co. 4), prevede l’informativa puntuale e la relativa forma-
zione, a carico del somministratore, sui rischi per la sicurezza e la salute connessi
alle attività produttive e all’uso delle attrezzature di lavoro necessarie allo svol-
gimento dell’attività lavorativa per la quale vengono assunti, in conformità al
t.U. 81/2008. Il contratto di somministrazione può prevedere che tale obbligo
sia adempiuto dall’utilizzatore che, in ogni caso, deve osservare nei confronti
dei lavoratori somministrati gli obblighi di prevenzione e protezione cui è te-
nuto, per legge e contratto collettivo, nei confronti dei propri dipendenti. In
una prospettiva generale, quindi, appare evidente che le tutele complessiva-
mente apprestate per i lavoratori somministrati siano in grado di garantirne
un’occupazione di qualità, alla stregua dei lavoratori direttamente subordinati. 

Ma, a questo punto, si impongono ulteriori campi di indagine relativi,
ad esempio, alla tipologia di CCNL utilizzati nell’ambito della somministra-
zione ed allo studio circa l’effettiva temporaneità del lavoro somministrato,
qualificato dal legislatore europeo come strumento di “transizione occupazio-
nale”.

8.4.1 I CCNL utilizzati

L’effettività del principio di  parità di trattamento tra lavoratori diretta-
mente occupati dalle imprese e lavoratori occupati dalle agenzie del lavoro può
essere osservata anche avvalendoci dei dati delle CO. Poiché i dati del campione
utilizzato non forniscono informazioni riguardanti le retribuzioni, l’analisi può
essere effettuata concentrandosi sulle tipologie di CCNL applicati ai lavoratori,
nel doppio confronto tra l’universo Unilav (lavoro direttamente subordinato)
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e quello Unisomm (agenzie del lavoro). Infatti, poiché il principio di parità di
trattamento rappresenta il baluardo normativo per un’effettiva qualità del lavoro
somministrato, se si riscontrassero evidenze empiriche attestanti l’utilizzo di
contratti collettivi di lavoro non sottoscritti dalle organizzazioni sindacali com-
parativamente più rappresentative, se ne potrebbe desumere un uso patologico
e distorto del presidio normativo. Orbene, alla stregua di tale considerazione,
osservando le attivazioni avvenute nei due universi Unilav e Unisomm nello
stesso arco temporale e per lo stesso settore economico, in ragione del detto
principio di parità non si dovrebbero evidenziare sostanziali differenze nelle
quote con cui i CCNL vengono a ripartirsi tra le varie attivazioni. Di contro,
qualora dubitassimo circa un probabile utilizzo distorto della contrattazione
collettiva, dovremmo intercettare quote elevate di attivazioni prive di informa-
zioni concernenti i CCNL o un ricorso elevato a contratti non sottoscritti dalle
organizzazioni sindacali comparativamente più rappresentative. Ebbene, con-
siderando i soli settori dell’industria e dei servizi e le relative attivazioni regi-
strate in tali settori nel 2021, le quote dei dieci CCNL maggiormente applicati,
riportate rispettivamente nella tab. 8.1 e nella tab. 8.2174, attestano che, in en-
trambi i casi (Unilav - Unisomm) i principali contratti applicati (i.e., primi
dieci contratti in termini di quota sul totale delle attivazioni) sono stati sotto-
scritti dalle principali sigle sindacali e ciò rappresenta un primo elemento di
similitudine tra i due universi. 

Nel caso dell’industria (tab. 8.1) troviamo una maggiore sovrapponibilità
tra i contratti collettivi maggiormente applicati nei due universi. Infatti, al
primo posto troviamo per entrambi il CCNL Metalmeccanica - Industria175,
applicato nel 16% delle contrattualizzazioni direttamente subordinate e nel
28,5% dei casi nella somministrazione. Le differenze nelle quote dipendono
indubbiamente dalle differenti domande caratterizzanti i due universi. Quella
in somministrazione, fortemente indirizzata verso il comparto dell’industria in
senso stretto, è caratterizzata da CCNL specificamente riguardanti tale ambito
e i primi dieci contratti applicati interessano il 74,4% dell’intera domanda. In
Unilav, invece, dove la domanda è meno specifica, troviamo CCNL differenti,
come quello Edilizia – Artigianato176 (al terzo posto con l’8,6%) e i primi dieci
contratti mostrati coprono il 67% della domanda. tuttavia, è interessante os-
servare anche le quote relative ai Contratti diversi, ossia quelli differenti dagli
oltre 500 CCNL attualmente in essere, nonché i casi in cui non sia applicato

174 Sono stati considerati unicamente i codici Ateco che hanno interessato la somministrazione.
Inoltre, nel caso di Unisomm il CCNL applicato fa riferimento al contratto di missione con
l’utilizzatore. 
175 CCNL siglato da Federmeccanica, Assistal, FIM-CISL, FIOM-CGIL e UILM.
176 CCNL siglato da CAN Costruzioni, ANAEPA-Confartigianato Edilizia, FIAE-Casartigiani,
Claai Edilizia, Feneal-UIL, Filca-CISL, Fillea-CGIL.
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nessun contratto collettivo o l’informazione sia assente (N.D.). Mettendo as-
sieme queste due informazioni, emerge come il 6,6% dei contratti sottoscritti
nell’industria in Unilav aveva nel 2021 un CCNL atipico o ne era sprovvisto.
Quota che nel caso della Somministrazione scende al 3,1%. 

Guardando alle attivazioni avvenute nel comparto dei servizi (tab. 8.2),
tra i CCNL maggiormente applicati emergono maggiori differenze, a conferma
di una domanda ancor più differenziata. In Unilav al primo posto, applicato al
12,3% dei contratti, vi è il CCNL Turismo – Confcommercio177 che nel caso
della somministrazione interessa il 4,2% delle attivazioni. Di contro, in Uni-
somm il CCNL maggiormente applicato è quello Pulizia178 con il 10,6% che
invece ha una quota del 2,9% nelle attivazioni direttamente subordinate. La
maggior differenziazione del settore servizi si caratterizza da una platea maggiore
di CCNL applicati. Infatti, i primi dieci contratti mostrati coprono il 50,2%
delle attivazioni in Unilav e il 56% in Unisomm. Nel caso della somministra-
zione è certamente da tenere in considerazione il fatto che l’11,9% dei contratti
attivati nei servizi abbia avuto un CCNL certamente atipico (Contratti diversi).
tuttavia, se consideriamo assieme sia gli avviamenti sprovvisti di CCNL (N.D.)
che quelli avvenuti con CCNL diversi o comunque atipici (Contratti diversi),
in Unilav si raggiunge una quota considerevole pari al 23,1%. Questo significa
che un quinto delle contrattualizzazioni direttamente subordinate del 2021 av-
venute nel comparto servizi era privo di CCNL o ne aveva uno atipico. tale
quota nella somministrazione è più bassa e pari al 12,5%. Pertanto, dall’analisi
dei CCNL applicati non sembra che vi sia una sostanziale differenza di tratta-
mento tra lavoratori direttamente subordinati e lavoratori assunti dalle agenzie
del lavoro.  

8.5   La “non temporaneità” della somministrazione e il rischio di abuso 
        dello strumento

Nonostante le tutele di cui si è detto, residuano alcuni aspetti del concreto
atteggiarsi del lavoro somministrato, che potrebbero risultare sintomatici di un
abuso nel ricorso all’istituto. Potrebbe rilevarsi, essenzialmente, una non effettiva
“temporaneità” dell’attività svolta dal lavoratore tramite agenzia, a causa dell’av-
vio di più missioni successive presso una medesima azienda utilizzatrice, che po-
trebbe avere interesse ad utilizzare un medesimo lavoratore, già formato ed
edotto circa l’attività da espletare, ricorrendo a una successione di più contratti
temporanei, pur in assenza di motivazioni organizzative a supporto. 

177 CCNL siglato da Federalberghi, FAItA, CONFCOMMERCIO, Filcams Cgil, Fisascat
Cisl e Uiltucs.
178 CCNL siglato da UNSIC, UNSICoop, FEDERADAt, CONF IAL e CONSIL.
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Su tale aspetto, già la Corte Europea (C. Giust. 14 ottobre 2020, causa
C-681/18) ha chiarito che l’art. 5, par. 5, prima frase, della direttiva 2008/104,
di per sé, non osta ad una normativa nazionale, come quella già dettata dal
d.lgs. 276/2003, come modificato dal D. L. 34/2014, che non limita il numero

Tabella 8.1 – Primi dieci CCNL applicati nel settore industria in Unilav e Unisomm nel 2021
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CCNL Att. Quota O CCNL Att. Quota
METALMECCANICA - Industria 271,811 16.0% METALMECCANICA - Industria 153,010 28.5%
EDILIZIA - Industria 269,718 15.9% ALIMENTARI - Industria 61,854 11.5%
EDILIZIA - Artigianato 146,458 8.6% GOMMA - Industria 38,662 7.2%
METALMECCANICA - Art. (App. 
Prof. 06/11)

137,722 8.1% METALMECCANICA - Art. (App. 
Prof. 06/11)

35,471 6.6%

METALMECCANICA - Piccola 
industria

111,014 6.5% METALMECCANICA - Piccola 
industria

33,345 6.2%

ALIMENTARI - Industria 72,859 4.3% CHIMICA - Industria 24,369 4.5%
EDILIZIA - Piccola Industria 
(CONFAPI)

41,724 2.5% AGENZIE PER IL LAVORO 20,007 3.7%

ALIMENTARI - Artigianato 31,824 1.9% LEGNO E ARREDAMENTO - 
Industria

14,619 2.7%

AGRICOLTURA - Operai florovivaisti 29,692 1.7% CARTA - Industria 10,407 1.9%
LEGNO E ARREDAMENTO - 
Industria

24,934 1.5% GOMMA - Piccola Industria 7,729 1.4%

Altri CCNL 456,051 28.6% Altri CCNL 120,818 22.5%
Contratti diversi 20,118 1.3% Contratti diversi 14,554 2.7%
N.D. 84,494 5.3% N.D. 2,158 0.4%

Unilav Unisomm

Fonte: elaborazione degli autori su dati del Ministero del Lavoro

Tabella 8.2 – Primi dieci CCNL applicati nel settore servizi in Unilav e Unisomm nel 2021

 

            
 

                
            

           
             

              
               

     
 

                 
                  
                 

              
               

             
                  

                
               
               

               
                

            
             

            
          

CCNL Att. O Quota CCNL Att. Quota
TURISMO - Confcommercio 1,000,006 12.3% PULIZIA 85,345 10.6%
SCUOLA PUBBLICA - Personale 
Docente

761,924 9.4% COMMERCIO - Confcommercio 84,819 10.6%

COMMERCIO - Confcommercio 705,029 8.7% COMMERCIO (D.M.O.) - 
Federdistribuzione

81,894 10.2%

CINEMATOGRAFIA - Addetti alle 
troupes

260,644 3.2% TRASPORTO MERCI - Ind. (App.Ass. 
1/2011)

49,608 6.2%

SCUOLA PUBBLICA - Personale ATA 238,589 2.9% TURISMO - Confesercenti 34,008 4.2%

PULIZIA 234,319 2.9% TURISMO - Confcommercio 33,846 4.2%

PUBBLICA AMMINISTRAZIONE 229,938 2.8% TRASPORTO MERCI - Art. (App.Ass. 
1/2011)

27,593 3.4%

TURISMO MINORI - Confcom. 225,414 2.8% TURISMO - Catene Alberghiere 25,812 3.2%
COOPERATIVE SOCIALI 217,542 2.7% TELECOMUNICAZIONI 13,975 1.7%
ALBERGHI (Ass. dal 14/11/16) - 
Confcom.

211,016 2.6% COOPERATIVE SOCIALI 13,494 1.7%

Altri CCNL 2,524,341 38.2% Altri CCNL 253,209 31.5%
Contratti diversi 468,832 7.1% Contratti diversi 95,323 11.9%
N.D. 1,055,347 16.0% N.D. 4,804 0.6%

Unilav Unisomm

Fonte: elaborazione degli autori su dati del Ministero del Lavoro



di missioni successive che un medesimo lavoratore tramite agenzia può svolgere
presso uno stesso utilizzatore e che non subordina la legittimità del ricorso alla
somministrazione di lavoro a termine all’indicazione di ragioni di carattere tec-
nico, produttivo e organizzativo o sostitutivo (De Luca tamajo e Paternò,
2014). Ma, sempre la medesima Corte, ha precisato che l’art. 5, par. 5, della
direttiva 2008/104 deve essere interpretato nel senso che esso osta a che uno
Stato membro non adotti alcuna misura al fine di preservare la natura tempo-
ranea del lavoro tramite agenzia, come anche a una normativa nazionale che
non contempli alcuna misura al fine di evitare l’assegnazione di un medesimo
lavoratore a missioni successive presso la stessa impresa utilizzatrice con lo scopo
di eludere le disposizioni della direttiva stessa nel suo insieme. Infatti, se le mis-
sioni successive del medesimo lavoratore tramite agenzia interinale presso la
stessa impresa utilizzatrice conducessero a una durata dell’attività presso tale
impresa più lunga di quanto possa essere ragionevolmente qualificato come
“temporaneo”, ciò potrebbe denotare un ricorso abusivo dello strumento della
somministrazione attraverso la reiterazione delle missioni, eludendo l’essenza
stessa delle disposizioni della direttiva e compromettendo l’auspicato equilibrio
tra la flessibilità per i datori di lavoro e la sicurezza per i lavoratori, a discapito
di quest’ultima. La direttiva de qua è finalizzata ad assicurare che il lavoro tra-
mite agenzia preservi la sua natura temporanea, a tutela dell’interesse del lavo-
ratore a un impiego stabile a tempo indeterminato e non tollera che gli Stati
membri omettano qualunque misura diretta a prevenire quantomeno quegli
abusi che svuotino il contenuto protettivo delle sue disposizioni nel loro in-
sieme (Ciucciovino, 2016; Franza, 2018). In effetti, l’ordinamento nazionale
si è progressivamente evoluto in conformità alle disposizioni euro unitarie. 

8.5.1 L’interpretazione conforme del concetto euro unitario di “temporaneità”
         e le conseguenze sanzionatorie

Occorre allora verificare se, e come, il sistema giuridico nazionale nel suo
complesso consenta di evitare il rischio di abusi e, dunque, predisponga misure
idonee a sanzionare l’inosservanza della direttiva citata, senza intaccare la struttura
dell’istituto, essenzialmente concepito come politica attiva del lavoro, ossia come
strumento di ricerca di una occupazione stabile. Le regole finalizzate ad evitare
che l’impresa possa utilizzare sine die – attraverso il filtro dell’agenzia – il mede-
simo lavoratore possono essere individuate nei quesiti recentemente sollevati in-
nanzi alla Corte di Giustizia dal giudice nazionale nella richiesta di pronuncia
pregiudiziale (C. Giust., 14 ottobre 2020, n. 681, sez. II), concernenti la con-
formità alla direttiva di normative nazionali che, alternativamente, non preve-
dano limiti al numero di missioni successive del medesimo lavoratore presso la
stessa impresa utilizzatrice, non subordinino la legittimità del ricorso alla som-
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ministrazione di lavoro a tempo determinato all’indicazione delle ragioni di ca-
rattere tecnico, produttivo, organizzativo o sostitutivo o, infine, non prevedano
il requisito della temporaneità dell’esigenza produttiva propria dell’impresa uti-
lizzatrice quale condizione di legittimità (Romei, 2012; Zilio Grandi, 2012). 

Missioni successive assegnate al medesimo lavoratore tramite agenzia
presso la stessa impresa utilizzatrice potrebbero infatti eludere l’essenza stessa
delle disposizioni della direttiva 2008/104 e potrebbero costituire abuso di tale
forma di rapporto di lavoro, specialmente quando non venisse fornita alcuna
spiegazione al fatto che un’impresa utilizzatrice ricorra a tale successione di con-
tratti (Duilio, 2022). 

La giurisprudenza più recente si concentra sull’interpretazione che la
Corte di Giustizia ha nel tempo offerto alla direttiva n. 2008/104, rilevando
come quest’ultima ponga in risalto, ai fini della stessa legittimità della sommi-
nistrazione di manodopera, il concetto di «temporaneità» del lavoro prestato
presso l’utilizzatore. tale temporaneità «non (ha) lo scopo di limitare l’appli-
cazione del lavoro interinale a posti non previsti come permanenti o che do-
vrebbero essere occupati per sostituzione, poiché tale termine caratterizza non
il posto di lavoro che deve essere occupato all’interno dell’impresa utilizzatrice,
bensì le modalità della messa a disposizione di un lavoratore presso tale impresa»
(C. Cass. 22861/2022; Duilio 2022). In tale contesto «il fatto che il d.lgs.
81/2015 […] non contenga alcuna previsione esplicita sulla durata temporanea
del lavoro tramite agenzia interinale non impedisce di considerare tale requisito
come implicito ed immanente del lavoro tramite agenzia interinale, (ragion per
cui) è compito del giudice stabilire caso per caso, alla luce di tutte le circostanze
pertinenti, se la reiterazione delle missioni del lavoratore presso l’impresa uti-
lizzatrice abbia oltrepassato il limite di una durata che possa ragionevolmente
considerarsi temporanea, sì da realizzare una elusione delle norme imperative
ai sensi dell’art. 1344 c.c. e, specificamente, degli obblighi e delle finalità im-
posti dalla Direttiva» (C. Cass. 23494/2022). Occorre quindi approcciare il
tema apprezzando altresì «l’ulteriore questione dell’eventuale elusione del com-
binato disposto della normativa interna e sovranazionale da cui si evince […]
il carattere ‘strutturalmente’ temporaneo del ricorso alla somministrazione pur
nell’assenza dei limiti legislativamente previsti» (C. Cass. 23494/2022).  

In tale ottica di tutela della “temporaneità”, si comprendono le sanzioni
normativamente previste. La violazione del limite di durata massima comples-
siva stabilito dalla legge (o dalla contrattazione collettiva) è sanzionata sul piano
contrattuale con la massima sanzione prevista dal sistema, applicandosi il ri-
medio tipico contro la somministrazione irregolare (art. 38, d.lgs. 81/2015),
vale a dire con la surrogazione soggettiva ope legis dell’utilizzatore nel contratto
di lavoro stipulato dal lavoratore con il somministratore ottenuta per effetto di
sentenza costitutiva. La stessa sanzione si applica in caso di violazione del tetto
di contingentamento stabilito dal primo comma dell’art. 31 del d.lgs. 81/2015,
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il lavoratore potendo ugualmente chiedere, anche soltanto nei confronti del-
l’utilizzatore, la costituzione di un rapporto di lavoro alle dipendenze di que-
st’ultimo, con effetto dall’inizio della somministrazione (art. 38, co. 2). 

Peraltro, mentre il d.lgs. 81/2015 aveva modificato la previgente disci-
plina, abrogando la fattispecie di somministrazione fraudolenta, il D.L.
87/2018, conv. in L. 96/2018, ha introdotto l’art. 38 bis al fine di sanzionare
nuovamente tale ipotesi. La nuova disposizione, infatti, prevede che quando il
contratto di somministrazione viene stipulato con la specifica finalità di eludere
norme inderogabili di legge o di contratto collettivo applicate al lavoratore, il
somministratore e l’utilizzatore sono puniti con la pena dell’ammenda di 20
euro per ciascun lavoratore coinvolto e per ciascun giorno di somministrazione.
La dottrina ritiene che, grazie alla introduzione dei citati «limiti da parte del
decreto dignità, l’ordinamento italiano possa dirsi ora pienamente conforme
alle prescrizioni della direttiva 2008/104/CE, come interpretate dalla Corte di
Giustizia» (Ferrara, 2019; Giubboni, 2021).

Occorre però segnalare che, attraverso interventi normativi successivi e
talvolta estemporanei, si è intervenuti sul limite di durata della somministra-
zione a termine, allungandolo. L’art. 8, co. 1-bis, D.L. 104/2020, conv. in L.
126/2020, ha infatti aggiunto all’art.  31, co. 1, d.lgs. 81/2015 un quarto alinea
su cui poi è intervenuto anche l’art. 12 quinquies del D.L. 21/2022, conv. in
L. 51/2022. In definitiva, l’art. 31 co. 1 d.lgs. 81/2015, come novellato, prevede
ora che, nel caso in cui il contratto di somministrazione tra l’agenzia di som-
ministrazione e l’utilizzatore sia a tempo determinato, l’utilizzatore possa im-
piegare in missione, per periodi superiori  a ventiquattro  mesi  anche non
continuativi, il medesimo lavoratore somministrato, per il quale l’agenzia di
somministrazione abbia comunicato  all’utilizzatore l’assunzione a tempo in-
determinato, senza che ciò determini in  capo all’utilizzatore stesso la costitu-
zione di un rapporto di lavoro a tempo indeterminato con il lavoratore
somministrato179. 

Per avere, infine, un quadro completo sulla complessiva durata della som-
ministrazione va esaminata anche la norma contrattual-collettiva che si fa carico
di disciplinare l’ipotesi di somministrazione di lavoro su diversi utilizzatori, pre-
vedendo che la successione di contratti di lavoro a tempo determinato tra agenzia
e lavoratore non possa superare la durata massima complessiva di 48 mesi180. 

Pur nell’estensione delle mensilità fruibili, il sistema sembra complessi-
vamente ben congegnato per sfuggire ad un uso patologico dello strumento,
ma – a ben guardare – c’è un elemento che ancora sfugge alla normazione na-
zionale ed alle previsioni della contrattazione collettiva.

179 tale disposizione ha efficacia fino al 30 giugno 2024.
180 Cfr. Art. 21 CCNL Agenzie per il lavoro siglato da ASSOLAVORO, CGIL, CISL, UIL,
FELSA-CISL, NIDIL-CGIL, UILtEMP.
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Infatti, la norma posta a presidio della tutela della stabilità occupazionale,
che non rileva nel caso della somministrazione a tempo indeterminato (stante
l’effettivo esistenza di un contratto a tempo indeterminato tra l’agenzia e il la-
voratore) ben potrebbe essere aggirata dall’utilizzatore anche avvalendosi, nel
tempo, di diverse agenzie che gli somministrano – strada facendo – sempre lo
stesso lavoratore. tale operazione sarebbe prima facie legittima, in ragione del
fatto che la disciplina legale della somministrazione non contiene alcuna rego-
lamentazione autonoma delle missioni e che la contrattazione collettiva si è li-
mitata a regolamentare un regime delle successioni dei contratti a termine tra
agenzia e lavoratore differenziato a seconda se inerisca al medesimo utilizzatore
o a più utilizzatori (CCNL Agenzie per il lavoro). Ma, nell’operazione comples-
siva, la funzione di protezione del lavoratore somministrato assolta dalla diret-
tiva, seppur nell’ambito di una politica di «flessicurezza» (Giubboni, 2021)
potrebbe essere compromessa da una “precarizzazione” derivante da contratti
commerciali sottoscritti dall’utilizzatore con diverse agenzie, concretizzantisi –
di fatto – nella somministrazione reiterata del medesimo lavoratore. 

I suddetti rischi di abuso dello strumento della somministrazione pos-
sono essere verificati andando a studiare le storie lavorative dei lavoratori pas-
sati per la somministrazione e, nello specifico, il loro “legame” con ciascun
utilizzatore che ne ha richiesto la prestazione. Nella tab. 8.3 vengono consi-
derate tutte le associazioni tra lavoratore e utilizzatore (a queste in seguito si
farà riferimento come “rapporto”) e le relative missioni (associate a contratti
di somministrazione a termine) che hanno caratterizzato il rapporto. I rapporti
vengono seguiti per tre anni e se ne calcola il numero medio di attivazioni
(missioni attivate), il numero medio di giorni lavorati, la quota di rapporti
ancora attivi, la quota di rapporti con più di 3, 6 e 9 attivazioni nonché la
quota di rapporti per i quali l’utilizzatore ha fatto ricorso a più di un’agenzia
di somministrazione per richiedere la prestazione del lavoratore. Si nota come
il numero medio di attivazioni, quasi sempre superiore ad 1,5 nel primo anno,
vada al più ad arrivare ad 2,2 a tre anni dalla prima contrattualizzazione. Un
dato che indica come la reiterazione sia principalmente concentrata sul primo
anno di rapporto. È interessante notare la quota di rapporti con un elevato
numero di missioni. Nel primo anno la quota di rapporti con più di tre mis-
sioni arriva ad essere nel 2016 e 2017 pari al 5,8%. Nel secondo anno arriva
ad un massimo dell’8,4% nel 2013 e 2014 mentre i rapporti con oltre sei mis-
sioni sono pari al massimo al 3,2% nel 2016. Nel terzo anno, invece, la quota
di rapporti con oltre 3 missioni è pari al 10% per il 2013, quella con oltre 6
missioni raggiunge il 3,8% nel 2013 e 2014 mentre quella con oltre nove mis-
sioni al massimo raggiunge il 2,2% nel 2014 e 2015. Molto interessante è poi
osservare la quota dei rapporti che rimane attiva, con picchi del 32,3% dopo
un anno, del 22,8% dopo due anni e del 17,3% dopo tre anni, in tutti i casi
riferiti all’anno 2015. Bisogna ricordare che i rapporti qui considerati sono
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solamente a tempo determinato e non vengono considerati quelli eventual-
mente trasformati. Pertanto, ciò significa che rapporti tra lavoratori e datori
di lavoro a termine tramite somministrazione perdurano in media per quasi il
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Tabella 8.3 – Attivazioni di missioni a termine tra lavoratori e utilizzatori, 
serie annuale dal 2010 al 2020

 

 

               
                  
                 

             
                   

                   
                   

> 3 > 6 > 9
1 anno
2010 1.6 164.6 28.9% 4.4% 1.6% 1.0% 6.6%
2011 1.6 164.0 28.8% 4.2% 1.5% 1.0% 6.4%
2012 1.6 162.5 28.0% 4.4% 1.6% 1.0% 5.8%
2013 1.7 164.3 29.2% 5.5% 2.0% 1.2% 5.9%
2014 1.8 166.5 30.0% 5.7% 2.2% 1.3% 6.2%
2015 1.7 172.8 32.3% 5.4% 2.2% 1.3% 6.9%
2016 1.8 166.3 30.2% 5.8% 2.3% 1.4% 7.0%
2017 1.8 160.7 28.2% 5.8% 2.4% 1.5% 6.6%
2018 1.5 161.3 25.8% 3.6% 1.4% 0.8% 6.4%
2019 1.4 161.8 25.6% 2.7% 1.1% 0.6% 5.0%
2020 1.4 170.8 29.0% 2.6% 0.9% 0.5% 5.4%
2 anni
2010 1.9 247.5 19.2% 7.1% 2.4% 1.4% 8.3%
2011 1.9 245.7 18.8% 6.8% 2.3% 1.4% 8.1%
2012 1.9 243.7 19.0% 7.0% 2.5% 1.5% 7.3%
2013 2.0 249.0 19.8% 8.4% 3.0% 1.8% 7.8%
2014 2.1 254.5 20.8% 8.4% 3.1% 1.8% 8.3%
2015 2.0 268.2 22.8% 7.8% 3.1% 1.9% 8.5%
2016 2.1 253.6 20.2% 8.3% 3.2% 1.9% 8.9%
2017 2.0 240.5 17.7% 7.8% 3.0% 1.8% 8.6%
2018 1.7 237.2 17.3% 5.0% 1.8% 1.0% 7.8%
2019 1.5 238.4 17.9% 4.0% 1.5% 0.8% 6.5%
3 anni
2010 2.1 306.8 14.5% 8.5% 3.0% 1.7% 9.2%
2011 2.0 304.6 14.5% 8.4% 2.9% 1.7% 8.9%
2012 2.1 303.5 14.6% 8.7% 3.2% 1.8% 8.2%
2013 2.2 310.5 15.1% 10.0% 3.8% 2.1% 8.8%
2014 2.2 320.4 16.3% 9.8% 3.8% 2.2% 9.1%
2015 2.2 339.2 17.3% 9.1% 3.7% 2.2% 9.4%
2016 2.2 315.2 14.7% 9.4% 3.6% 2.1% 9.8%
2017 2.1 296.3 13.6% 8.6% 3.3% 2.0% 9.2%
2018 1.7 293.9 14.2% 5.8% 2.1% 1.2% 8.3%

Att. 
(media)

Giorni 
(media) Attivi % di missioni % più 

agenzie

Nota: vengono considerate solamente le missioni associate a contratti di somministrazione a
termine e non trasformati a tempo indeterminato. Poiché la disponibilità dei dati arriva al
primo trimestre 2022, sono stati esclusi dall’analisi i dati a tre anni per il 2019 e quelli a due e
tre anni per il 2020.

Fonte: elaborazione degli autori su dati del Ministero del Lavoro
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15% dei casi anche dopo tre anni181. Infine, la quota di rapporti nei quali l’uti-
lizzatore ricorre a più agenzie, seppur residuale, risulta essere in media pari al
6,2% ad un anno, all’8% a due, fino ad arrivare al 9% a tre anni. Anche da
questi dati si evince l’impatto del c.d. decreto Dignità sulla somministrazione
a termine con riduzioni sia nel numero di attivazioni medie che nelle quote
di rapporti con molteplici missioni. Complessivamente, i dati mostrati con-
fermano un effettivo uso “non temporaneo” – di poco ridottosi negli anni –
da parte degli utilizzatori sia in termini di molteplici missioni, che di ricorso
a più agenzie, fermo restando il dato relativo alla permanenza di rapporti a
termine con il medesimo lavoratore anche dopo tre anni dall’instaurazione
del primo rapporto. 

8.5.2 L’“irrilevanza” dell’eccezione di decadenza, ai fini risarcitori, nelle recenti 
         pronunce giurisprudenziali

L’art. 39 d.lgs. 81/2015, nel fissare i limiti per l’esercizio dell’azione con la
quale il lavoratore, sul presupposto di una somministrazione non conforme alle
previsioni normative, può richiedere la costituzione del rapporto di lavoro con
l’utilizzatore, richiama le disposizioni dell’art. 6 della L. 604/1966 e, segnata-
mente, il termine di 60 giorni per impugnare la somministrazione irregolare, che
decorre dalla data in cui il lavoratore ha cessato di svolgere la propria attività
presso l’utilizzatore; dopodiché, impugnata tempestivamente la somministra-
zione, il lavoratore ha 180 giorni per depositare il ricorso in tribunale oppure co-
municare al datore di lavoro la richiesta di tentativo di conciliazione o arbitrato.

Sugli effetti della decadenza in tema di somministrazione si sono regi-
strate recentemente delle interessanti pronunce giurisprudenziali che, in un’ot-
tica di valutazione unitaria della lotta alla precarietà lavorativa, hanno
consentito di recuperare una tutela sempre più effettiva del lavoratore sommi-
nistrato, ritenendo irrilevante, a certi fini, l’intervenuta decadenza. 

La decadenza è istituto giuridico preordinato a realizzare una preclusione
all’esercizio di un’azione, in mancanza del compimento di un atto previsto
dalla legge o dal contratto entro un certo termine, allo scopo di sollecitare il
soggetto onerato ad eliminare lo stato di incertezza derivante dall’inerzia e, in
caso di intervenuta decadenza, preclude al giudice ogni ulteriore indagine in
ordine al merito dei rapporti controversi. A fronte di una somministrazione

181 Si consideri, in ogni caso, che la limitazione della possibile reiterazione delle missioni a ter-
mine è stata governata anche attraverso la contrattazione collettiva, come nel caso del CCNL
Agenzie per il lavoro, dove all’art. 21 si è ritenuto di dover limitare la successione di contratti
di lavoro a tempo determinato tra agenzia e lavoratore alla durata massima complessiva di 48
mesi.
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irregolare, il lavoratore può quindi chiedere la costituzione di un rapporto di
lavoro alle dipendenze dell’utilizzatore, a far tempo dall’inizio del primo con-
tratto, purché abbia tempestivamente impugnato nei termini di cui all’art. 32,
L. 183/2010, i.e. 60 giorni dalla cessazione della prestazione lavorativa, ogni
singolo rapporto intercorso.

Nell’applicazione dell’istituto della decadenza alla fattispecie di che trat-
tasi, la Suprema Corte ha recentemente statuito che «il giudice deve sempre ve-
rificare se vi è stata elusione dei limiti imposti dalla direttiva 2008/104 anche in
presenza di intervenuta decadenza dall’azione ai sensi dell’art. 32, L. 183/2010»
(C. Cass. 22861/2022) e ciò sulla scorta di quanto enunciato dalla Corte di
Giustizia europea che aveva già affermato come missioni successive assegnate al
medesimo lavoratore tramite agenzia interinale presso la stessa impresa utilizza-
trice potessero eludere l’essenza stessa delle disposizioni della direttiva 2008/104
e costituire un abuso di tale forma di rapporto di lavoro, compromettendo
l’equilibrio realizzato da tale direttiva tra la flessibilità per i datori di lavoro e la
sicurezza per i lavoratori, a discapito di quest’ultima (C. Giust. 232/2022). 

In tale quadro interpretativo, l’istituto della decadenza, volto a far sì che
un determinato atto venga compiuto entro un certo termine allo scopo di eli-
minare uno stato di incertezza giuridica derivante dall’inerzia nell’azione, non
preclude, secondo la Suprema Corte, un’azione giudiziale finalizzata a far ac-
certare diversi profili di danno estranei a quelli per cui è prevista la decadenza.
In particolare, secondo la più recente giurisprudenza (C. Cass. 23494/2022),
l’intervenuta decadenza dall’impugnazione di precedenti contratti di sommi-
nistrazione a termine non impedisce che la complessiva vicenda contrattuale,
pur insuscettibile di poter costituire fonte di azione diretta nei confronti del-
l’utilizzatore proprio per la intervenuta decadenza, possa invece rilevare fattual-
mente ad altri fini (Scofferi, 2022) e, in particolare, come antecedente storico. 

In sostanza, il fatto che ci sia stato un susseguirsi di rapporti reiterati nel
tempo, mai tempestivamente impugnati e come tali non valutabili né sanzio-
nabili dal giudice, può essere valutato, in via incidentale, al fine di verificare se
la reiterazione delle missioni del lavoratore presso la stessa impresa utilizzatrice
abbia oltrepassato il limite di una durata che possa ragionevolmente considerarsi
temporanea, realizzando così una elusione della direttiva n. 2008/104. In tale
ottica, pur essendo spirato il termine decadenziale e non potendo richiedere la
costituzione del rapporto in capo all’utilizzatore a far data dal primo rapporto
della lunga sequenza contrattuale, il lavoratore potrà agire per l’ottenimento
del risarcimento del danno derivante dalla precarizzazione della sua attività la-
vorativa, contraria alla norma euro unitaria.
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8.6   Conclusioni

L’analisi proposta ha ripercorso, sotto il duplice profilo giuridico ed em-
pirico, l’evoluzione dell’istituto della somministrazione negli ultimi dieci anni,
alla luce delle principali riforme del mercato del lavoro. Nata come uno stru-
mento particolarmente in linea con le esigenze di flessibilità e sicurezza del mer-
cato del lavoro, la domanda di lavoro in somministrazione ha mostrato una
continua e forte crescita sino alla metà del 2018 quando il decreto Dignità ne
ha fortemente limitato l’utilizzo, irrigidendone le condizioni di impiego. 

tuttavia, le evidenze empiriche hanno dimostrato come la contrazione
che ne è seguita abbia riguardato le singole contrattualizzazioni ma non le ore
complessivamente acquistate dalle aziende utilizzatrici. Infatti, la forte crescita
registrata negli anni precedenti era in prevalenza composta da contratti a ter-
mine di breve o brevissima durata. Il decreto Dignità ha dunque profonda-
mente modificato la domanda di lavoro in somministrazione verso contratti di
maggior durata determinando un maggior ricorso anche al tempo indetermi-
nato. Risulta perciò provata la relazione bidirezionale tra le riforme del mercato
del lavoro e l’evoluzione dell’istituto oggetto di analisi. 

La stessa composizione dei lavoratori in somministrazione è profonda-
mente cambiata nel tempo. Oltre ad essere fortemente cresciuta in termini nu-
merici, arrivando a superare i 500mila lavoratori nel 2021, l’offerta di lavoro
in somministrazione è passata dall’essere quasi esclusivamente composta da la-
voratori a termine, all’essere costituita da una percentuale sempre maggiore di
lavoratori stabili, con un contratto a tempo indeterminato con un’agenzia di
lavoro e con professionalità sempre più elevate. La quota di lavoratori a tempo
indeterminato era, infatti, di poco superiore all’1% nel 2010 ed è arrivata ad
essere pari al 28% nel 2020, impiegando lavoratori in possesso di competenze
tecniche sempre più specialistiche.

Sembrerebbe dunque che la somministrazione, nel percorso transizionale
dei lavoratori, possa garantire nel tempo anche il raggiungimento di una stabi-
lità lavorativa. Infatti, studiando i percorsi lavorativi dei giovani lavoratori fin
dal loro ingresso nel mercato del lavoro, i lavoratori che hanno avuto rapporti
di lavoro somministrato risultano avere maggiori probabilità di raggiungere
una stabilizzazione rispetto ai lavoratori che rimangono unicamente all’interno
del lavoro direttamente subordinato182 seppur in tempi più lunghi. Osservando
i lavoratori entrati nel mercato del lavoro dal 2012 al 2018 con un contratto a
termine, dopo un anno in media il 7,4% di coloro che passano per la sommi-
nistrazione raggiunge un contratto a tempo determinato contro il 9,5% di co-
loro che rimango unicamente nel lavoro direttamente subordinato. tuttavia,

182 Si veda il report trimestrale: Il lavoro in somministrazione in Italia: Terzo trimestre 2021 (Os-
servatorio sul lavoro in somministrazione, 2022a).
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considerando l’intero percorso lavorativo di tali coorti di lavoratori, la percen-
tuale nel primo gruppo – passati per la somministrazione – arriva al 55% men-
tre per il secondo al 47%. 

Nel confrontare i trattamenti economici dei lavoratori in somministrazione
con quelli dei lavoratori alle dipendenze dirette delle aziende, l’analisi si è con-
centrata sullo studio dei CCNL applicati nelle contrattualizzazioni avvenute nel
settore dell’industria e dei servizi. Dai dati osservati, nel confronto della contrat-
tazione collettiva applicata ai lavoratori somministrati e ai lavoratori cd. diretti
non sembrano emergere elementi di discriminazione retributiva. tuttavia, analisi
future su questo fronte richiederebbero un confronto anche in termini di retri-
buzioni e livelli contributivi tra i due universi e, quindi, necessitano di dati allo
stato non in possesso dell’unità di ricerca dell’Università degli Studi Roma tre. 

Benché la somministrazione negli anni più recenti, adattandosi alle ri-
forme del lavoro, sembri aver adeguatamente coniugato l’esigenza di flessibilità
nel mercato del lavoro e quella, per certi versi in antitesi, della sicurezza e della
stabilità lavorativa, la giurisprudenza – sia nazionale che non – ha recentemente
sottolineato la permanenza di un rischio, seppur limitato, di abuso dell’istituto
consistente nella reiterazione di contratti a termine (missioni) tra lavoratori e
utilizzatori e di contratti di somministrazione con diverse agenzie riguardanti
però un medesimo lavoratore. tale rischio, rilevato in limitate pronunce giuri-
sprudenziali e puntualmente sanzionato, diviene concreto osservando i dati.
Infatti, nell’ambito dei contratti a termine la reiterazione contrattuale tra le
parti interessate è effettivamente presente con rapporti tra le due parti che con-
tinuano ad essere di tipo temporaneo anche dopo tre anni dalla prima contrat-
tualizzazione anche attraverso il ricorso a differenti agenzie del lavoro (una
quota di poco inferiore al 10%) al fine di aggirare i vincoli temporali imposti
dalla norma. 

A tale possibile utilizzo distorto dell’istituto della somministrazione, per
la verità limitato rispetto alla platea complessiva, ha recentemente posto rimedio
la contrattazione collettiva, ma anche un’interpretazione particolarmente re-
strittiva della Suprema Corte di Cassazione che, alla stregua di quanto affermato
dalla Corte di Giustizia europea, ha ritenuto che la reiterazione dei rapporti di
somministrazione, anche se non sanzionabile per l’intervenuta decadenza, possa
essere valutata a fini risarcitori, laddove sia stato complessivamente oltrepassato
il limite di una durata ragionevolmente “temporanea”, secondo l’interpretazione
conforme alla direttiva europea n. 2008/104. 

In tale prospettiva, il combinato disposto delle previsioni normative at-
tualmente vigenti e delle interpretazioni giurisprudenziali più recenti, alla luce
dell’osservazione condotta, consente di ritenere che la somministrazione di la-
voro rappresenti, per le tutele previsti e per i limitati casi di utilizzo reiterato,
una forma di flessibilità virtuosa che consente di coniugare le esigenze e le mu-
tevolezze del mercato con le esigenze di sicurezza e stabilità del lavoratore.
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IX

Distribuzione del reddito, prezzi e occupazione in Italia 

Enrico Sergio Levrero

In questo capitolo si metterà in relazione la dinamica dei salari reali e della
quota dei salari nel reddito nazionale con alcuni elementi emersi nell’analisi
fin qui svolta circa i cambiamenti nella forza contrattuale dei lavoratori. Ci si
soffermerà poi su alcuni dilemmi di politica economica nell’attuale contesto
europeo e sulle misure necessarie a stabilizzare i prezzi e difendere il potere d’ac-
quisto dei salari. La strada finora perseguita a questo scopo è stata quella di un
rialzo dei tassi dell’interesse nominali, particolarmente gravosa per quei paesi
come l’Italia che presentano un elevato rapporto debito pubblico-PIL. A quel
rialzo, poi, si sono associati richiami ad evitare una spirale prezzi-salari (Visco,
2022; ECB, 2022) e ad adottare politiche fiscali coerenti con il segno restrittivo
della politica monetaria. È infatti tramite il rallentamento della domanda in-
terna che si ritiene si possa riportare sotto controllo il tasso di inflazione, che
si prevede possa passare a livello globale – anche grazie alle politiche restrittive
adottate – dall’8,8 % nel 2022, al 6,5 % nel 2023, al 4,1% nel 2024 (IMF,
2022). In questo scenario si prospetta per i prossimi anni una caduta dei salari
reali e del tasso di crescita del reddito nazionale, in particolare nei paesi perife-
rici dell’Unione Europea. In altri termini, si prospetta per questi paesi un au-
mento della disoccupazione e sottoccupazione di lavoro (o comunque livelli di
disoccupazione che permangono elevati dopo la crisi pandemica da COVID-
19) ed un impoverimento della popolazione lavoratrice.          

9.1   Salari e forza contrattuale dei lavoratori 

Nel suo recente rapporto sui salari, l’ILO (l’Organizzazione Internazio-
nale del Lavoro) ha sottolineato come, a seguito della crisi pandemica  da
COVID-19 e per l’aumento dell’indice del  costo della vita con la guerra russo-
ucraina, si stia verificando per la prima volta in questo secolo una caduta a li-
vello mondiale del livello dei salari reali, pur con un aumento della produttività
del lavoro (ILO, 2022). Oltre che nei paesi africani, la caduta dei salari reali ri-
guarda in particolare i paesi del G20, con un impatto sul tenore di vita soprat-
tutto delle famiglie con redditi medio-bassi che consumano una proporzione



maggiore di beni e servizi essenziali i cui prezzi sono aumentati più dell’indice
medio del costo della vita. Peraltro, se in media nei paesi dell’Unione Europea
la crescita dei salari reali rimane positiva nel 2020-2021 (si abbassa allo 0,4%
nel 2020, ed è dell’1,3% nel 2021) per poi diventare negativa con un -2,4%
solo nel 2022, in Italia, invece, i salari reali cadono già nel 2020, mostrano una
ripresa nel 2021, ma nel 2022 diminuiscono di molto, determinando nel pe-
riodo 2019-2022 una riduzione dei salari reali più forte che negli altri paesi ed
un livello del salario reale che nel 2022 è ancora inferiore a quello del 2008. 

Questa caduta dei salari nel periodo 2019-2022 si inquadra in un ristagno
o una crescita lenta dei salari reali che caratterizza da decenni i paesi più avanzati,
e non può spiegarsi con un analogo rallentamento nella crescita della produtti-
vità del lavoro. Ad esempio, in 52 paesi a più alto reddito, la produttività del
lavoro passa da 100 nel 1999 a 127 nel 2022, mentre l’indice dei salari reali
passa da 100 a 114 (ILO, 2022). Peraltro, se il divario tra crescita della produt-
tività e crescita dei salari reali si riduce nel 2020 per la caduta in quell’anno
della produttività del lavoro, esso aumenta successivamente per la caduta dei
salari reali e la ripresa della produttività del lavoro, raggiungendo una differenza
di crescita nel 2022 del 12,6%, che è la più elevata dall’inizio del secolo. 

La tab. 9.1 ci dà una idea delle dinamiche di prezzi, salari reali e pro-
duttività del lavoro in alcuni dei paesi più avanzati dagli anni sessanta del secolo
scorso. Essa ci mostra che tassi di inflazione più elevati non si associano neces-
sariamente ad una bassa crescita o caduta dei salari reali come avvenuto negli
ultimi anni. Ad esempio, in Italia, i salari reali continuano a crescere a tassi ele-
vati dalla fine degli anni sessanta alla fine degli anni settanta del secolo scorso,
e ciò pur in presenza di un peggioramento delle ragioni di scambio internazio-
nali (le due crisi petrolifere degli anni settanta) ed un incremento della pro-
duttività del lavoro minore che nei decenni precedenti. Ciò ci indica che quello
che conta riguardo all’impatto dell’inflazione sui salari reali è l’origine dell’in-
flazione e, nel caso derivi da aumenti nel prezzo delle materie prime importate,
la reattività dei salari monetari ad aumenti dell’inflazione importata.

Nella tab. 9.1 si nota poi la cesura nel trend dei salari reali che si ha dalla
fine degli anni settanta del secolo scorso. In generale, infatti, eccetto che negli
Stati Uniti dove il tasso di crescita rimane più simile a quello secolare, nel pe-
riodo 1950-1977 i salari reali crescono nei paesi più avanzati ad un tasso per-
centuale annuo più elevato che in qualsiasi altra fase storica183. Inoltre, dalla
metà degli anni sessanta alla fine degli anni settanta del secolo scorso, il loro
tasso di crescita è maggiore di quello della produttività del lavoro. Le cose cam-
biano dagli anni Ottanta del secolo scorso, qualsiasi sia l’indice dei prezzi che

183 Per una idea sulle dinamiche secolari dei salari reali si vedano Clark (2005), Phelps Brown
e Hopkins (1956), Phelps Brown (1960) e Scholliers (1989). Per l’Italia si veda Daniele e Ma-
lanima (1992) e Favero (2010).
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Tabella 9.1 – Salari reali, prodotto per lavoratore e tasso di inflazione 
nei principali paesi industrializzati: 1960-2019

(tassi percentuali annui)

Fonti: Ameco, Fondo Monetario Internazionale e US Bureau of Labor Statistics
Germania: 1960-1991 Repubblica Federale Tedesca



si utilizza per deflazionare i salari monetari184. La crescita dei salari reali, infatti,
non solo in genere rallenta, ma in alcuni paesi e periodi cade a zero o diventa
persino negativa, e risulta poi ora minore di quella della produttività del lavoro,
con un disallineamento (o “decoupling”) tra i due tassi di crescita maggiore che
in altri periodi storici185. La rilevanza del cambiamento che si ha dagli anni ot-
tanta del secolo scorso rispetto al periodo del cosiddetto “compromesso Key-
nesiano” dei decenni successivi alla seconda guerra mondiale (cfr. Marglin e
Schor, 1992) la si può cogliere considerando i seguenti elementi:     
a) guardando al loro trend dal 1850 in avanti, salari reali in media costanti
o decrescenti come in alcuni periodi e paesi avanzati dopo la fine degli anni
settanta del secolo scorso sono un fenomeno inusuale che si verifica in prece-
denza (escludendo i periodi bellici o alcuni casi di fasi di rapida industrializza-
zione) solo in Francia e Regno Unito dal 1895 al 1913, ed in Italia e Germania
tra le due guerre mondiali; 
b) per quanto si osservi al tempo stesso un rallentamento nella crescita
della produttività del lavoro, quello dei salari reali è maggiore, determinando
una caduta della quota dei salari nel reddito nazionale186 a differenza di quanto
osservabile nel periodo 1950-1970 del “compromesso Keynesiano”; 
c) mentre dagli anni ottanta del secolo scorso si riduce rispetto agli anni
1950-1980 la correlazione (positiva) tra il tasso di crescita dei salari reali ed il
tasso di crescita della produttività del lavoro, già in precedenza di per sé non
elevata, quella (negativa) tra tasso di variazione dei salari reali e tasso di disoc-
cupazione aumenta, in particolare in quei paesi europei dove la disoccupazione
cresce nel periodo 1980-1995 in modo significativo relativamente ai valori os-

184 La caduta nel livello o nel tasso di crescita dei salari reali potrà risultare minore se li si
esprime in termini del deflatore del Pil e questo cade relativamente all’indice del costo della
vita. Cfr. Bosworth, Perry e Shapiro (1994) per l’esempio degli Stati Uniti dal 1977 alla metà
degli anni novanta del secolo scorso. 
185 Sul ristagno dei salari reali in Italia si veda Levrero e Stirati (2004) e il  capitolo 6 in questo
volume. Sul “decoupling” tra salari reali e produttività si veda Compagnucci et al. (2021) e
Pariboni e Paternesi in questo volume. 
186 Come sottolineato nel capitolo 6, l’Italia è tra i paesi avanzati in cui più forte è la caduta, a
partire dal 1980, della quota dei salari nel reddito nazionale, con una ripresa dal 2000 in avanti
determinata fino al 2007 dal ristagno della produttività del lavoro piuttosto che da una crescita
significativa dei salari reali, e poi, con la crisi del 2008-2009, dalla tendenza della produttività
a cadere durante le fasi di recessione. La riduzione della quota dei salari a partire dal 1980 è
tanto più significativa se si tiene conto che nei redditi da lavoro sono computati anche i “salari
di direzione” (ovvero le retribuzioni dei manager), che dovrebbero più propriamente includersi,
come fatto nella teoria economica fin dalle sue origini, nei profitti d’impresa, e che tendono
ad aumentare dagli anni novanta in poi relativamente ai salari degli altri lavoratori. La caduta
della quota dei salari non può poi spiegarsi solo in termini di un cambiamento nella compo-
sizione della produzione e riduzione del peso del settore pubblico nel complesso dell’economia.
Si veda al riguardo Levrero e Stirati (2005) e Levrero (2012).
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servati negli anni 1960-1980 portando con sé modificazioni sostanziali negli
assetti istituzionali del mercato del lavoro; 
d) emerge una maggiore sensibilità del tasso di variazione dei salari mo-
netari a variazioni cicliche dell’output, almeno fino alla fine degli anni novanta
del secolo scorso187, e dei salari reali a variazioni del tasso di inflazione, per una
minore reattività che in passato dei salari monetari ad aumenti dei prezzi. 

Nell’interpretazione tradizionale o neoclassica, la caduta della quota dei
salari nel reddito nazionale che si osserva negli ultimi decenni potrebbe spiegarsi
con una elasticità di sostituzione tra i fattori della produzione (nello specifico,
tra capitale e lavoro) maggiore di uno, e/o in termini del prevalere di progresso
tecnico risparmiatore di lavoro188.  La prima ipotesi non solo non sembra cor-
roborata dalle stime (cfr. ad esempio Blanchard, 1997; Rowthorn, 1999), ma
richiederebbe un incremento molto elevato del rapporto capitale-lavoro, ed un
valore molto alto dell’elasticità di sostituzione, per poter spiegare la caduta della
quota dei salari nel reddito nazionale che si osserva nei paesi più avanzati, data
la bassa elasticità di tale quota a variazioni nel rapporto capitale-lavoro (cfr.
Bronfenbrenner, 1960; e Solow, 1958). La necessità per una interpretazione
neoclassica di riferirsi al progresso tecnico risparmiatore di lavoro per spiegare
l'andamento della quota dei salari sorge poi dal fatto che l’aumento del rapporto
capitale-lavoro si associa negli ultimi decenni non solo a una diminuzione della
quota dei salari189, ma ad una stasi o persino un aumento del saggio del profitto.
Per spiegare tale diminuzione si finisce allora per assumere, nell’ipotesi di una
elasticità di sostituzione tra i fattori minore di uno, un incremento del progresso
tecnico “labour augumenting” per un dato incremento del rapporto capitale-
lavoro e tasso di progresso tecnico “capital augmenting”. Alternativamente,
nell’ipotesi che l’elasticità di sostituzione diventi maggiore di uno, si assume
una caduta del progresso tecnico “labour augmenting” e/o un aumento del rap-
porto capitale-lavoro e del progresso tecnico “capital augmenting”.

187 Si osserva infatti negli ultimi anni un “appiattimento” della curva di Phillips. Si veda oltre,
sezione 9.3. 
188 In termini semplificati, se si considera il rapporto tra profitti e salari, esso sarà dato dal pro-
dotto tra il rapporto capitale-lavoro e il rapporto tra saggio di profitto e salario in termini reali.
Un aumento del primo rapporto determinerà un aumento della quota dei salari nel reddito na-
zionale se porta ad una caduta più che proporzionale del secondo rapporto, cioè se si ha una
elasticità di sostituzione tra i due fattori minore di uno. Altrimenti, a parità di rapporto capi-
tale-lavoro, un aumento della quota dei salari si avrà se il progresso tecnico riduce il rapporto
tra prodotto marginale del capitale e prodotto marginale del lavoro, cioè se tende a risparmiare
capitale, nell’ipotesi che lavoro e capitale siano remunerati in base alle loro rispettive produt-
tività marginali. 
189 È usuale assumere in queste analisi una funzione di produzione CES con elasticità di sosti-
tuzione diversa da uno, e nello specifico, minore di uno, sia per le stime empiriche effettuate
che per ragioni teoriche legate alla stabilità dei modelli utilizzati. 
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Se una qualche combinazione di questi fattori potrebbe spiegare la caduta
della quota dei salari, rimane la difficoltà di identificare il valore dell’elasticità
di sostituzione e l’intensità dei diversi tipi di progresso tecnico, così come di
ipotizzare una accelerazione del cambiamento tecnico negli ultimi trent’anni,
tantochè, anche in ambito neoclassico, molti lavori hanno finito per spiegare
quella caduta  in base a fattori socio-istituzionali e all’effetto del progresso tec-
nico sulla forza contrattuale dei lavoratori. Si ritiene così che l’automazione e
l’utilizzo di processi di produzione just in time – con i fenomeni correlati di ri-
duzione della dimensione delle imprese, esternalizzazione della produzione ed
aumento del tasso di obsolescenza dei beni capitale – abbiano indebolito i la-
voratori nella contrattazione salariale (Hornstein, Krussel e Violante, 2002;
Bental e Demougin, 2010; Hogrefe e Kappler, 2013). Si è anche ipotizzato
che, come reazione alla spinta salariale degli anni sessanta e settanta del secolo
scorso, e alla legislazione a favore del lavoro in questi anni, il capitale abbia se-
lezionato e introdotto tecniche a minore intensità di lavoro (Caballero e Ham-
mour, 1997). In molti modelli, poi, la caduta della quota dei salari è spiegata
con la riduzione del potere dei sindacati e di conseguenza delle “rendite da mo-
nopolio” di cui i lavoratori sarebbero stati in grado di appropriarsi (Landmann
e Jerger, 1993; Bentolila e St. Paul, 2003; Blanchard, 1997; Giammarioli et al.,
2003), con la difficoltà tuttavia di conciliare tale riduzione nelle “rendite da
monopolio” con la concomitante crescita del tasso medio di disoccupazione,
aspettandosi in tali modelli, in base ai meccanismi di sostituzione neoclassica,
una relazione funzionale positiva tra potere contrattuale dei lavoratori e tasso
di disoccupazione di equilibrio190.   

L’analisi condotta nei capitoli precedenti sembra in effetti suggerire che
a base della riduzione della quota dei salari nel reddito nazionale tra il 1980 e
il 2000 e le sue successive oscillazioni intorno ai valori più bassi così raggiunti
vi sia proprio la caduta della forza contrattuale dei lavoratori alimentata dai
processi di liberalizzazione e deregolamentazione del commercio internazionale,
della finanza e del mercato del lavoro che si verificano dagli inizi degli anni ot-
tanta del secolo scorso (si vedano Rodrik, 1997; Acemoglu, 2003; Lazonick,
2014; Stockhammer, 2017; Pariboni e Tridico, 2019), per il loro effetto di ri-
duzione dei tassi di crescita del reddito nazionale nei paesi più avanzati rispetto
ai decenni precedenti e, almeno da un certo momento in poi, per i mutamenti
che quei processi determinano in questi paesi negli assetti contrattuali e nella
stabilità dei rapporti di lavoro. Nel caso specifico dell’Italia, anche senza calco-
lare un indice composito della forza contrattuale dei lavoratori191, tra i fattori

190 Nessuna difficoltà sorge invece al riguardo in un approccio classico-Keynesiano, in cui, a
parità di altre circostanze, un aumento della disoccupazione si associa ad una riduzione del po-
tere contrattuale dei lavoratori. 
191 Per un’analisi in tal senso riferita agli Stati Uniti si veda Fontanari, Levrero e Romaniello (2022).
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che hanno concorso ad una sua caduta si possono annoverare: a) lo spreco di
lavoro via via maggiore che si ha dalla fine degli anni settanta del secolo scorso,
che può essere colto dal tasso di disoccupazione U6 comprensivo di lavoratori
scoraggiati e part-time involontario, che finisce per aggirarsi nell’ultimo decen-
nio in media intorno al 25%192; b) la progressiva maggiore facilità di licenzia-
mento e l’estendersi di contratti di lavoro a tempo determinato e a tempo
parziale, che nel 2021 raggiungono il 16,4% del totale; c) la caduta del grado
di sindacalizzazione dei lavoratori che torna ai livelli della fine degli anni cin-
quanta del secolo scorso193 e le divisioni tra le organizzazioni dei lavoratori; d)
il ridimensionamento del ruolo della contrattazione collettiva nazionale e le
difficoltà di quella territoriale e aziendale in presenza di un numero elevato di
imprese di piccole-medie dimensioni; e) infine, la proliferazione dei cosiddetti
“contratti pirata” caratterizzati da più bassi livelli retributivi. In particolare, ri-
levanti nel riportare “sotto controllo” dalla fine degli anni settanta l’andamento
dei salari monetari e reali rispetto ai decenni precedenti risultano il rialzo dei
tassi reali di interesse alla fine degli anni settanta e la liberalizzazione dei mo-
vimenti di capitale (che in Italia avviene prima e più rapidamente che in altri
paesi), con il forte incremento della disoccupazione fino alla metà degli anni
novanta del secolo scorso che ne consegue, così come gli accordi del 1992-1993
che demandano al secondo livello di contrattazione il legame tra salari e pro-
duttività e legano i salari monetari alla sola inflazione programmata (si vedano
Levrero e Stirati, 2004; Zenezini, 2004). Come mostrato da Pariboni e Pater-
nesi in questo volume, da quegli accordi ad oggi il salario reale medio rimane
in Italia sostanzialmente stazionario194. 

192 Il tasso di disoccupazione aumenta in particolare fino alla metà degli anni novanta e si man-
tiene poi successivamente su valori comunque superiori a quelli ossevabili negli anni sessanta
e settanta del secolo scorso. Contemporaneamente aumenta la sottoccupazione di lavoro. Per
una analisi specifica, si veda il capitolo 2.
193 Il grado di sindacalizzazione in Italia cade negli anni cinquanta del secolo scorso (nel 1960
è al 32,5% contro il 56,4% del 1950), e poi inizia ad aumentare fino alla fine degli anni settanta
(nel 1980 è pari al 49,3%). Successivamente inizia a diminuire e nel 1990, dopo un decennio
in cui il tasso di disoccupazione è cresciuto oltre il 10% e si verificano divisioni tra le organiz-
zazioni sindacali, è pari al 38,8%. Analogo andamento ha il grado di conflittualità dei lavoratori
(in termini di numero di scioperi e partecipanti agli scioperi). Si veda Cella (1979) e il capitolo
4 di questo rapporto.
194 Come sottolineato da torrini (2016), tuttavia, parte dell’aumento dei redditi non da lavoro
va comunque ascritto ad un aumento delle rendite. 
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9.2   Curva di Phillips e margini di profitto

Questo processo di indebolimento della forza contrattuale dei lavoratori
si osserva anche in altri paesi. Nel complesso dei paesi OCSE il tasso di sinda-
calizzazione si riduce dal 33% nel 1975 al 16% nel 2018, e la quota di lavora-
tori coperti dalla contrattazione cade dal 46% nel 1985 al 32% nel 2017
(OCSE 2019). Negli Stati Uniti il tasso di sindacalizzazione passa dal 21,2%
nel 1979 al 10,3% nel 2019, e i contratti collettivi coprono nello stesso anno
solo l’11,6% dei lavoratori contro il 27% nel 1979. tra gli effetti di questo
processo vi è la caduta della sensibilità dei salari monetari alle condizioni del
mercato del lavoro, con la curva di Phillips che tende ad appiattirsi anche in
corrispondenza a bassi tassi di disoccupazione (Yellen, 2019)195.   

In questo contesto non sorprende che con l’incremento del tasso di in-
flazione per le strozzature nelle catene globali del valore ed il rialzo dei prezzi
energetici196 non si osservi negli ultimi anni una accelerazione dei salari mone-
tari ed una spirale prezzi-salari. Le Figg. 9.1 e 9.2 riportano rispettivamente le
curve di Phillips per gli anni 1965-1982 e 2000-2022, da cui emerge chiara-
mente la diversa dinamica dei salari monetari in Italia negli anni 2019-2022
rispetto all’esperienza delle due crisi petrolifere degli anni settanta.197 Per questa
diversa dinamica, con la progressiva traslazione sui prezzi dell’aumento del costo
dei beni intermedi importati e dei prodotti energetici, il costo del peggiora-
mento delle ragioni di scambio internazionali è ricaduto negli anni 2020-2022
principalmente  sui salari  reali a  differenza  che negli anni settanta del secolo

195 Per una interpretazione simile si veda Ratner e Sims (2022). In Phillips (1958) e in successivi
studi un relativo “appiattimento” della curva di Phillips si trovava solo in corrispondenza di
elevati tassi di disoccupazione come riflesso di una relativa rigidità dei salari monetari verso il
basso, e non anche per bassi tassi di disoccupazione come osservabile negli ultimi decenni. Ov-
viamente, quando la curva si esprima in termini del tasso di inflazione, si avranno comunque
suoi spostamenti con cambiamenti nei tassi di variazione del prodotto per lavoratore e nell’in-
flazione importata.
196 Si argomenta che l’aumento dei prezzi, in particolare negli Stati Uniti, sia stato determinato
non solo dalle strozzature nell’offerta relativamente alla domanda durante la pandemia, e dal-
l’aumento del prezzo dei beni importati (inizialmente per le strozzature nelle catene globali
del valore e poi per l’aumento dei prezzi dei prodotti agricoli e dei beni energetici con la crisi
Ucraina), ma anche dalle politiche fiscali e monetarie espansive implementate per fronteggiare
la crisi pandemica. Per una critica di questa tesi si veda Ferguson e Storm (2023) che piuttosto
individuano in effetti ricchezza a favore dei segmenti più ricchi della popolazione la spinta
principale di domanda sui prezzi. 
197 Va specificato che il tasso di variazione negativo dei salari nel 2020 e la forte crescita nel
2021 sono un effetto specifico della pandemia da Covid-19. Nella comparazione delle due
curve, si tenga inoltre conto del diverso range dei tassi di variazione dei salari monetari (tra
zero e il 32% nel periodo 1965-1982; ed escludendo il valore del 2020, tra -1% e il 6% tra il
2000 e il 2022).
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scorso. Dopo una iniziale caduta, e come riflesso della ripresa della produzione
e della traslazione dei maggiori costi delle materie prime e dei beni intermedi,
in molti settori e in particolare per le imprese di grandi dimensioni si osserva
infatti un incremento dei margini di profitto misurati come rapporto tra il de-
flatore della produzione ed i costi variabili per unità di prodotto (Banca d’Italia,
2023).  Sembra aver agito anche un “autonomo” aumento dei margini di pro-
fitto198: la quota dei profitti nel valore aggiunto a prezzi base delle società non
finanziarie ha raggiunto nel quarto trimestre del 2022 il 44,8%, il valore più
alto dal 2010 e superiore al 41,5% del primo trimestre del 2021 (Fig. 9.3, Istat
2023a). Peraltro, come negli Stati Uniti199, si osserva un aumento dei “salari di
direzione” rispetto a quelli dei lavoratori tipici proprio mentre molti lavoratori
considerati “essenziali” nel corso della pandemia e sottoposti a un rischio

198 Si veda anche Lane (2022). Viene alla mente al riguardo il passo di Smith: “Our merchants
and master-manufactures complain much of the bad effects of high wages in raising the price…
they say nothing concerning the bad effects of high profits. they are silent with regard to the
pernicious effects of their own gains. they complain only of those of other people” (Smith,
[1776] 1976, I, 9, pp. 109-110). L’andamento dei margini di profitto risulta comunque dif-
ferenziato nei vari settori, con molte imprese che hanno visto ridursi il loro margine operativo
lordo, soprattutto nel terziario (Istat, 2023b). Inoltre, di per sé, l’aumento osservato nella quota
dei profitti non implica che vi sia stato un aumento del mark-up quando si considerino, oltre
ai costi del lavoro per unità di prodotto, anche i costi delle materie prime per unità di prodotto.   
199 Negli Stati Uniti il rapporto tra le remunerazioni dei manager ed i salari dei lavoratori tipici
è ora di 399 a 1, più elevato che nel 2020 in cui era pari a 366 a 1. Sui margini di profitto
negli USA si veda Ferguson e Storm (2023). Si vedano anche Vernengo e Perez Caldentey
(2023), che invece negano che ci sia una “inflazione da profitti”.
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Figura 9.1 – Curva di Phillips 1965-1982 Figura 9.2 – Curva di Phillips 2000-2022

Fonte: Ameco



maggiore nella loro attività lavorativa si sono visti ridurre i loro salari reali in
termini assoluti e relativi200. 

9.3   Quali misure di politica economica?

All’aumento del tasso di inflazione determinato inizialmente soprattutto
da shock di offerta e attività speculative nel mercato energetico le autorità mo-
netarie hanno risposto dal secondo trimestre del 2022 con un aumento dei
tassi dell’interesse al fine di riportare le aspettative di inflazione verso il loro
target di inflazione e, almeno con riferimento alla Banca Centrale Europea, per
evitare un deprezzamento della propria valuta rispetto al dollaro, e con ciò un
aumento dell’inflazione importata. Senza entrare nel merito di tali misure e sul
loro possibile effetto diretto sui prezzi per l’aumento del costo del credito201, si
tratta di un rialzo che sta accentuando il rallentamento di consumi e investi-
menti in Italia come in altri paesi industrializzati, già in essere per l’effetto ne-

200 L’aumento recente del tasso di turn-over e le difficoltà di coperatura di posti vacanti in spe-
cifici settori trova anche in ciò una delle sue possibili spiegazioni. 
201 Ci si riferisce al canale di costo della politica monetaria, ovvero al fatto che gli interessi con-
corrono a determinare i costi monetari di produzione. Su questo canale di costo si veda ad
esempio Gaiotti e Secchi (2006) e Cucciniello, Deleidi e Levrero (2022).   

246

A cura di E.S. Levrero, R. Pariboni e D. RomanielloRapporto AStRIL 2022

Figura 9.3 – Quota dei profitti nel valore aggiunto delle società non finanziarie

Fonte: Istat (dati destagionalizzati)
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gativo sul consumo e sul volume del commercio mondiale del conflitto bellico
russo-ucraino. Ad agire in questa direzione sono il maggior costo dei prestiti, i
maggiori oneri sui mutui a tasso variabile, l’aumento degli affitti, l’aumento
del costo del servizio del debito pubblico, la conseguente pressione ad adottare
politiche fiscali restrittive per evitare ulteriori incrementi nel rapporto debito
pubblico-PIL dopo quelli prodotti dalle misure adottate per fronteggiare la
pandemia da Covid-19. È del resto proprio attraverso il rallentamento della
domanda interna che si ritiene si possano stabilizzare le aspettative di inflazione
e con ciò le richieste salariali, essendo tali aspettative prese in considerazione
nella contrattazione salariale (ECB, 2022).   

Il limite di questo approccio di politica monetaria non sta solo nella di-
struzione o minore crescita di capacità produttiva che potrà determinare, o
nelle ripercussioni sulla stabilità dei mercati finanziari che sta già determinando,
ma riguarda la sua stessa efficacia nel ridurre il tasso di inflazione. L’appiatti-
mento della curva di Phillips che si osserva negli ultimi decenni (Fig. 9.2) im-
plica infatti che, a parità di altre circostanze, un rallentamento dell’inflazione
si potrà ottenere solo con un forte incremento della disoccupazione, anche per-
chè di per sé la politica monetaria ha una influenza limitata sui fattori che
hanno determinato la recente accelerazione dei prezzi, la cui dinamica sarà in-
fluenzata da cosa accadrà nei mercati dei prodotti energetici e di alcuni prodotti
agricoli, tra cui il grano. Inoltre, se con il rialzo dei tassi di interesse nominali
le banche centrali hanno voluto segnalare che reagirebbero ad una spirale prezzi-
salari e che si prefiggono di evitare una caduta dei tassi di interesse reali, ed
anzi, nel medio periodo, di riportarli su valori più elevati, ciò implica che il
costo del peggioramento delle ragioni di scambio internazionali continuerebbe
a scaricarsi solo sui salari in termini reali, e ciò mentre il divario crescente tra
salari reali e produttività del lavoro degli ultimi due anni sembra indicarci che
vi siano spazi per incrementi retributivi senza il pericolo di una spirale prezzi-
salari, semprechè le imprese siano disposte a far chiudere tale divario. D’altra
parte, la stessa recente diminuzione nei prezzi dei beni energetici non solo non
è detto che proseguirà in futuro ma di per sè non garantisce che i salari reali
tornino ai loro valori iniziali. Per questo risultato, ed una perdita dunque solo
temporanea del potere d’acquisto dei salari, il prezzo di ogni merce, e con ciò
anche il rapporto prezzi-salari, dovrebbe tornare ai suoi valori iniziali.  

Queste considerazioni richiamano la necessità di una accelerazione nei
rinnovi contrattuali che prevedano incrementi dei salari monetari in linea con
gli incrementi di produttività e con una ampia anche se prudente aspettativa
di inflazione. Dato il potere contrattuale raggiunto in particolare dalle imprese
di grandi dimensioni, questa ripresa della contrattazione dovrebbe essere favo-
rita dall’intervento dello Stato con forme di concertazione tripartita, una ri-
forma delle relazioni industriali che assicuri un legame tra salari e



produttività202, e una legislazione sulla rappresentanza sindacale e sui minimi
salariali, prevedendo al riguardo loro aggiustamenti all’inflazione come previsto
dalla convenzione internazionale del 1970 sulla fissazione dei minimi salariali.
Infine, a differenza di quanto sembra prospettarsi, si dovrebbero introdurre
provvedimenti legislativi che incentivino l’utilizzo di contratti a tempo inde-
terminato e riducano la precarietà nei rapporti di lavoro. 

Sul fronte specifico dei prezzi, per ridurre l’impatto dell’inflazione sulle
famiglie con redditi medio-bassi, si potrà intervenire, oltre che con il controllo
delle tariffe pubbliche, l’utilizzo di bonus fiscali specifici e la riduzioni dell’im-
posizione indiretta, con una riduzione del cuneo fiscale ed un controllo dei
prezzi di beni e servizi di particolare rilevanza nel paniere di consumo dei la-
voratori203. Per il finanziamento di queste misure, si dovrebbe procedere come
in altri paesi ad una tassazione temporanea degli extra profitti ottenuti dalle
imprese energetiche204 e dal settore bancario, predisponendo opportuni con-
trolli per evitarne la traslazione sui prezzi. Si dovrebbe poi procedere a un au-
mento della tassazione  sulle grandi società ed i redditi più elevati, anche alla
luce del processo di concentrazione del reddito e della ricchezza che, come sot-
tolineato nel capitolo 4, continua ad osservarsi nel nostro paese. Per la stessa
ragione, come fatto ad esempio in Spagna, si dovrebbe introdurre una tassa-
zione sui patrimoni superiori ai 3 milioni di euro, possibilmente con accordi a
livello europeo riguardo alla ricchezza mobiliare. Queste misure appaiono ne-
cessarie sia per consentire una riduzione della pressione fiscale sui redditi medio-
bassi, sia per evitare che gli interventi a favore di questi redditi, tra cui la stessa
riduzione del cuneo fiscale, possano poi portare ad un ridimensionamento della
spesa sociale, già inferiore in termini reali a quella di altri paesi europei, e su
cui pressioni per una riduzione deriveranno dall’aumento della spesa per inte-
ressi sul debito pubblico e dal reintegro a breve delle regole di bilancio europee. 

202 Laddove come in Italia si riscontra una stagnazione della produttività del lavoro una pro-
posta che potrebbe stimolarne la crescita è quella di legare gli incrementi dei salari alla produt-
tività programmata (per una sintesi di questa proposta si vedano tridico, 2019; e tronti, 2013),
sia nel primo che nel secondo livello di contrattazione (Antonioli e Pini, 2013). Poiché in
alcuni meccanismi proposti si potrebbero determinare riduzioni della quota dei salari nel red-
dito nazionale nel caso di incrementi di produttività pari o superiori a quelli programmati ed
una inflazione effettiva diversa da quella programmata, si dovrebbero comunque prevedere
meccanismi correttivi che assicurino in media almeno la costanza della quota dei salari, anche
alla luce della sua caduta negli ultimi decenni. 
203 Queste misure sono state ampiamente utilizzate in vari paesi negli ultimi anni (cfr. ILO,
2022). In Italia nel 2022 aiuti a famiglie e imprese per fronteggiare gli effetti della guerra russo-
ucraina sono stati varati con il decreto Aiuti (D.L. 50,  17 maggio 2022) e le sue successive in-
tegrazioni (Decreti Aiuti bis, ter e quater da agosto a novembre 2022).  
204 Un prelievo del 25% sui profitti delle maggiori compagnie di prodotti petroliferi e gas ope-
ranti sul proprio territorio è stato ad esempio introdotto nel Regno Unito a maggio del 2022.
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