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L’
esplosione dei contratti a tempo de-
terminato, part-time, interinali, pa-
rasubordinati, falsi lavori autono-

mi, a chiamata, ecc., ha radicalmente cam-
biato in pochi decenni le prospettive d’in-
gresso sul mercato del lavoro soprattutto
delle nuove generazioni, oggi designate co me
«generazione precaria». L’argomento prin ci  -
pale per giustificare l’uso esteso di queste
forme di contratti è stato l’occupabilità e la
creazione di nuovi posti di lavoro, che faces-
sero da ponte verso occupazioni più stabili
o «standard». Quest’argomento non deve
trarre in inganno. Come i giovani, anche
molti lavoratori più anziani sono costretti
oggi ad accettare lavori atipici e precari, a
causa della crisi finanziaria, delle grandi ri-
strutturazioni aziendali e della chiu sura di
molti stabilimenti.
Parallelamente alla crescente frammentazio-
ne dei mercati del lavoro nazionali, nuove
forme di mobilità sono emerse negli ultimi
anni in Europa. È mutata così anche la na-
tura dei fenomeni migratori, e i lavoratori
mobili devono oggi sapere interagire nel
corso della loro vita con molteplici e diffe-
renti sistemi nazionali di sicurezza sociale,
ciascuno con la propria regolamentazione.

Che succede se il lavoratore mobile euro-
peo è occupato con forme contrattuali ati-
piche? Quale protezione gli viene garanti-
ta dalla legislazione europea nel momento
in cui si reca in un altro paese europeo al-
la ricerca di migliori condizioni di vita e di
lavoro?
Il progetto Accessor (acronimo di Atypical
Contracts and Crossborder European So-
cial Security Obligations and Rigths), pro-
mosso dall’Inca, insieme ai suoi partner sin-
dacali europei, traccia un quadro sulle nuo-
ve forme di contratto atipico che si sono svi-
luppate in 8 paesi europei: Regno Unito
(capofila), Germania, Svezia, Spagna, Italia,
Belgio, Slovenia e Francia.
Il progetto Accessor fa emergere le incon-
gruenze che scaturiscono nell’applicazione
dei regolamenti europei e mostra come,
avendo l’Europa rinunciato a qualsiasi for-
ma di armonizzazione sociale, i principi e le
regole che dovrebbero garantire la protezio-
ne sociale e la libera circolazione sono oggi,
di fatto, impraticabili a una schiera crescen-
te di lavoratori atipici e precari, di cui go-
verni e istituzioni nazionali ed europee non
conoscono le dimensioni, le caratteristiche e
i bisogni.
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* Presidente Inca Cgil

C
ome Inca Nazionale attribuiamo
grande importanza alla iniziativa di
oggi e ringraziamo tutti coloro che

hanno accettato di partecipare, perché pen-
siamo che la tutela e la rappresentanza dei la-
voratori con contratto atipico siano un gran-
de e difficile tema per l’oggi e per il futuro del
movimento sindacale europeo.
Accessor è il terzo progetto europeo che coin-
volge più paesi dell’Unione nei quali è pre-
sente Inca e costituisce un ulteriore appro-
fondimento che fa seguito ai 2 progetti
precedenti.
Il primo, Tesse, promosso da Inca Belgio, che
ha prodotto un’analisi critica dei punti di
forza e di debolezza dei nuovi regolamenti
comunitari, facendo emergere, tra l’altro,
proprio la difficile condizione dei lavoratori
atipici e precari.
Il secondo progetto, Esopo, coordinato da
Inca Francia, ha promosso un approfondi-
mento sul livello di conoscenza delle norme
europee, con particolare attenzione ai temi
della salute e degli infortuni, da parte delle
persone che vivono e lavorano in un paese
europeo diverso dal proprio.

In entrambi i progetti abbiamo potuto veri-
ficare una grande difficoltà dei lavoratori mi-
granti nel conoscere a pieno la legislazione del
paese in cui vanno a lavorare, nell’esercitare
i diritti sul lavoro, sociali e previdenziali.
Proprio questi riscontri rafforzano l’impor-
tanza dell’azione di tutela sindacale e del Pa-
tronato Inca.
E se questa difficoltà vale per coloro che si so-
no trasferiti da tempo, che lavorano con con-
tratti a tempo pieno ed indeterminato, an-
cora più difficile è la situazione dei tanti
lavoratori, giovani e non solo, che si allonta-
nano da situazioni di disoccupazione e di pre-
cariato del loro paese per cercare lavoro in un
altro paese trovando, il più delle volte, un
nuovo lavoro precario.
Accessor, con gli importanti rapporti nazio-
nali, ci dà un quadro decisamente allarman-
te di tutta la problematica del lavoro atipico
in Europa, ed è per tutti noi un grande sti-
molo a coordinare le nostre forze e azioni per
migliorare l’informazione sui diritti e obbli-
ghi sanciti dalle normative europee in mate-
ria di coordinamento dei sistemi di sicurez-
za sociale nell’esercizio del diritto alla libera

NotiziarioINCAonline

7

Lavoro atipico /1
Le contraddizioni del coordinamento 
comunitario

❚ di Morena Piccinini*

L
A

V
O

R
O

 A
T

IP
IC

O



circolazione e per affermare una nuova sta-
zione di diritti per questi lavoratori.
Da tutti i rapporti nazionali emerge un gran-
de aumento dei contratti atipici e dei lavo-
ratori occupati con queste tipologie con-
trattuali.
In questi anni di crisi economica il fenomeno
è molto cresciuto in tutti paesi, con aumento
sia dei contratti che di più si avvicinano al rap-
porto standard (part-time, contatti a termi-
ne, interinali …) nel senso che hanno un ba-
gaglio di diritti equiparabili a quello standard,
anche se notiamo crescere l’imposizione de-
gli stessi contratti da parte delle imprese e di-
minuire la libera scelta da parte dei lavorato-
ri. Soprattutto per il part-time, e soprattutto
verso le lavoratrici, sempre meno è una libera
scelta, sempre più è, in tutta Europa, la con-
dizione imposta per poter ottenere o mante-
nere un’attività lavorativa, frutto di una spa-
smodica ricerca di flessibilità da parte delle
imprese e anche della diminuzione dei servi-
zi per la famiglia e per l’infanzia e il conse-
guente aumento del lavoro di cura.
Ma dobbiamo soprattutto rilevare un au-
mento patologico dei contratti molto atipici,
accompagnati da grande precarietà, ricerca
delle imprese di una continua riduzione del
costo del lavoro e quindi basse retribuzioni,
pochi o pochissimi diritti e scarse coperture
sociali.
È una gamma che si va estendendo, con va-
rie denominazioni, lavoratori senza contrat-
to, falso lavoro autonomo, mini job, con-
tratti che spesso si susseguono gli uni agli
altri in una spirale di precarietà dalla quale
diventa difficilissimo uscire, soprattutto per
i giovani.

I dati della disoccupazione sono drammati-
ci in quasi tutti i paesi della Ue.
Solo per quanto riguarda l’Italia, gli ultimi
dati Istat, riferiti al secondo trimestre 2013,
dicono che le persone impiegabili sono oltre
6 milioni, di cui oltre 3 milioni disoccupati
registrati come tali e quasi 3 milioni che non
risultano più in cerca di lavoro perché sco-
raggiati. Ancora più drammatico è il dato
della disoccupazione giovanile, ormai arriva-
to al 40,4%, come ci ricorda una recentissi-
ma analisi della Fondazione Bruno Trentin.
È il dato più pesante che ci riporta indietro
di decenni e che non contempla il numero di
persone sottoccupate, sospese dal lavoro e
titolari di prestazioni di ammortizzatori so-
ciali, che vivono a loro volta una condizione
di profondo disagio sociale che, per molti di
loro, data ormai parecchi anni.
È evidente che in questo quadro la mobilità
delle persone, all’interno dei singoli paesi, e
in altri paesi, per la ricerca di una occasione
di occupazione assuma connotati ben diver-
si dal passato.
Negli ultimi anni ci siamo molto occupati
delle migrazioni dai paesi del Sud del mon-
do al Nord, cercando di rappresentare e tu-
telare i diritti di milioni di lavoratori prove-
nienti da paesi extra europei, ora dobbiamo
riprendere a preoccuparci anche delle mi-
grazioni Nord-Nord, quindi nell’ambito dei
paesi europei o verso gli Stati Uniti, insom-
ma all’interno dei paesi più industrializzati
che continuano ad essere attrattivi, anche se
meno del passato, verso i lavoratori dei pae-
si poveri ma che al contempo, vivono questi
processi di mobilità accentuati all’interno
della medesima area geografica.
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Nel 2011, 85.000 italiani sono usciti verso al-
tri paesi Ocse, gli anni successivi ancora di più.
La maggior parte cercano di sfuggire alla cate-
na della precarietà, ma spesso anche all’estero
incontrano un contratto fortemente atipico
come unica opportunità occupazionale.
Quello che più colpisce è che troppo spes-
so partono con poca conoscenza del mer-
cato del lavoro, della contrattazione e della
legislazione del paese di destinazione, po-
chissima conoscenza dei diritti sociali e pre-
videnziali del paese di arrivo e spesso anche
del paese di partenza.
Così si rischia, con grande frequenza, che la
mancata conoscenza di tutti questi fattori
comporta anche il non esercizio dei diritti
connessi alla condizione lavorativa acquisi-
ta nel paese d’arrivo con una spirale di pre-
carietà sociale e di povertà che non possia-
mo tollerare, né come sindacato né come
Patronato.
Il tutto fa precipitare tante persone in una
spirale verso il continuo ribasso dei diritti e
delle opportunità. Già sono mediamente ri-
dotti i diritti connessi al lavoro atipico ri-
spetto alle altre forme di lavoro standard, a
questo si unisce il fatto che i lavoratori mi-
granti troppo spesso non riescono ad eserci-
tare nel paese di arrivo i diritti maturati nel
paese di provenienza e ancora più spesso i di-
versi spezzoni di attività nei vari paesi non so-
no sommabili per maturare il diritto alle pre-
stazioni previdenziali a partire, in particolare,
dalle prestazioni di sostegno al reddito e alla
famiglia e a volte anche per le stesse future
prestazioni pensionistiche.
Analizzando i diversi contratti, nei paesi del
progetto e i diritti ad essi connessi, sembra

quasi che tra i paesi ci sia un tacito accordo
nel mantenere, ognuno nel proprio ambito,
un’area di lavoro, più o meno estesa, del tut-
to affrancata alle normali prerogative con-
trattuali, salariali e previdenziali, della gene-
ralità dei contratti di lavoro.
Un’area di lavoro, variamente denominata,
che è ben comparabile e simile a quella degli
altri paesi membri dal punto di vista della
condizione di precarietà e degli effetti mate-
riali sulle persone, ma che non è assoluta-
mente comparabile dal punto di vista del-
l’utilizzo dei pochi diritti previdenziali
connessi.
Di fatto, la condizione reale è quella di una
sempre più frequente impossibilità di appli-
care in modo positivo la disciplina comuni-
taria che permette di far valere in qualsiasi
paese dell’Unione i diritti maturati nel pro-
prio paese in una condizione di reciprocità
tra paesi, e di sommare la contribuzione ver-
sata in più paesi per maturare una unica pre-
stazione, pensionistica o di disoccupazione.
Sembra quasi di assistere ad una forma di co-
ordinamento aperto al contrario, con la
estensione di un’area di non portabilità dei
pochi diritti presenti in ogni singolo paese
perché non comparabili con i diritti, pochi a
loro volta, connessi ai contratti atipici degli
altri paesi membri.
Mentre, da un lato, la Corte di Giustizia ha
contribuito, con i suoi pronunciamenti, ad
estendere sempre più l’ambito della portabi-
lità dei diritti maturati in un singolo paese e
quello della totalizzazione , andando ben ol-
tre la figura del lavoratore subordinato a tem-
po pieno e a tempo indeterminato, dall’altro
lato, nulla possono questi orientamenti po-
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sitivi di fronte a legislazioni di singoli paesi
che fanno saltare la premessa, ossia la con-
tribuzione e i diritti ad essa connessi perché
la mancanza o il ridotto valore della coper-
tura assicurativa impedisce la totalizzazione
con i contributi degli altri paesi, perché non
raggiungono i requisiti assicurativi minimi,
perché il metodo di calcolo delle prestazioni
porta ad escludere tutti coloro che hanno pe-
riodi di lavoro molto brevi.
In generale, assistiamo come in tutti i paesi,
proprio in coincidenza con la crisi economi-
ca, si è teso a produrre dei cambiamenti le-
gislativi che hanno interessato non solo l’ag-
gravamento dei requisiti per accedere alle
prestazioni pensionistiche (età e durata del-
la contribuzione), ma anche a profonde mo-
difiche nelle prestazioni di sostegno al reddi-
to, per conseguire le quali si sono allungati i
periodi di lavoro necessari o resi più difficili
i percorsi per poterle conservare.
Fino al punto di trasformare alcune di que-
ste prestazioni da contributive in puramen-
te assistenziali e quindi con regole molto più
restrittive verso lavoratori provenienti da al-
tri paesi o che intendano spostarsi in altri pae-
si, sempre della Ue.
Arriviamo al paradosso che la positiva rego-
la della portabilità della prestazione di di-
soccupazione viene addirittura usata contro
lo stesso lavoratore migrante. È quanto sta ac-
cadendo in Italia verso i lavoratori dell’est Eu-
ropa occupati come stagionali in agricoltura.
Questi lavoratori, dopo aver maturato e ri-
chiesto la mini-Aspi, si sono visti impedita la
liquidazione di quanto spettante da alcuni
Centri per l’impiego con la motivazione che,
essendo stagionali ed essendo presumibile il

loro rientro nel loro paese fino alla prossima
campagna di lavoro in agricoltura, devono at-
tivare delle procedure farraginose e lunghis-
sime per poter riscuotere nel loro paese an-
ziché in Italia, pur non avendo assolutamente
dichiarato, questi lavoratori, la volontà al
rientro.
Quindi diritti difficilmente esercitabili quan-
do ci si sposta in un altro paese ma ora anche
difficilmente esercitabili se non si ha nessu-
na intenzione di spostarsi effettivamente.
Tutti questi aspetti, che sono stati affrontati
nei rapporti dei paesi che hanno partecipato
al progetto e saranno rappresentati nelle re-
lazioni della mattinata, sono di monito per
tutti noi e mi portano a sottoporre alla vostra
attenzione alcune priorità.
In primo luogo penso siano di monito per la
Commissione Ue e per il Parlamento Euro-
peo, che nella loro azione non possono pre-
scindere dall’intervenire per sconfiggere l’al-
largamento della precarietà occupazionale e
sociale che, unita alla disoccupazione, sempre
più si connota come la piaga sociale degli an-
ni duemila, distruttiva di diritti sul lavoro e
previdenziali e portatrice di un processo di
impoverimento crescente degli stessi paesi
membri.
Vorremmo si riflettesse su quanto diventa
ininfluente la stessa disciplina europea di co-
ordinamento aperto dei sistemi nazionali di
sicurezza sociale, in presenza di legislazioni
nei singoli Stati molto residuali e difficil-
mente comparabili tra loro.
Già in occasione dei precedenti progetti Tes-
se ed Esopo ci eravamo chiesti quanto fosse
necessaria una azione diretta europea per la
costruzione di una base di diritti sociali e pre-
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videnziali unificanti in materia pensionistica
(pubblica e complementare) e infortunistica.
Questa esigenza la sentiamo con prepotenza
in tutto l’ambito dei diritti connessi al lavo-
ro atipico, soprattutto per i lavoratori mi-
granti.
Pensiamo sia giunto il tempo di mettere a te-
ma un intervento più coraggioso in materia
di portabilità e di esportazione delle presta-
zioni di disoccupazione, più in generale oc-
correrebbe andare oltre la logica del coordi-
namento delle legislazioni autonome degli
Stati membri, per costruire uno zoccolo, an-
che se minimo, di diritti per tutti i lavorato-
ri mobili all’interno della Ue, potremmo
chiamarle prestazioni di cittadinanza sociale
a carattere universale.
Non si tratta di limitare l’azione legislativa dei
singoli Stati membri, ma di incentivare tut-
ti gli Stati membri ad una straordinaria as-
sunzione di responsabilità sociale in una di-
mensione di problemi fondamentale anche
per la crescita dei paesi medesimi.
Ma questi rapporti sono di monito anche per
le organizzazioni sindacali di tutti i paesi del-
l’Ue e per la Ces.
La battaglia contro la precarietà e l’azione per
la regolamentazione e il contenimento quan-
titativo, nonché il miglioramento qualitativo
del lavoro atipico non può essere un tema
marginale nell’azione sindacale.
Sappiamo bene che tutti i sindacati qui oggi
rappresentati stanno conducendo una gran-
de battaglia per la difesa e l’affermazione dei
diritti del lavoro standard, sotto attacco in
tutti i paesi, e per debellare la precarietà che
si nutre anche della atipicità dei contratti, che
prolifera in quella zona franca dai contratti e

dalla stessa legislazione sociale che produce gli
effetti negativi che conosciamo e che oggi
verranno ulteriormente analizzati.
Abbiamo tutti la consapevolezza che misu-
rare ed esercitare la rappresentanza sindaca-
le tra questi lavoratori è assai più difficile
che in tutti gli altri settori, eppure sono mi-
lioni i giovani, e non solo, che se non in-
contrano con fiducia il sindacato nella fase
del maggior bisogno e della maggiore preca-
rietà, rischiano di affrontare anche tutti gli
anni futuri senza tutela, con il rischio di ar-
rivare al rifiuto del sindacato.
Per quanto ci riguarda, non possiamo aspet-
tare che siano i lavoratori che sono costretti
a migrare in un altro paese alla ricerca di la-
voro a venirci a cercare, dobbiamo essere
noi, sindacato e patronato, a dimostrare che
ci siamo per loro e al loro fianco.
Per tutti i lavoratori ma soprattutto per i la-
voratori impegnati in lavori atipici, ancor
più se migranti, la rappresentanza non è fat-
ta solo di azione collettiva ma anche e sem-
pre di più di accompagnamento e tutela in-
dividuale.
Mi chiedo spesso quanti di quegli 85.000 che
nel 2011 sono andati in un altro paese euro-
peo a cercare lavoro, siamo riusciti a incon-
trare prima della loro partenza per rappre-
sentare loro le opportunità del paese dove
intendevano recarsi, la legislazione, i diritti
esercitabili.
Come siamo stati in grado, nei decenni pas-
sati, di costruire tutele adeguate, attraverso
l’azione sindacale e il Patronato Inca in Ita-
lia e all’estero per i milioni di persone espa-
triate in tutto il mondo alla ricerca di lavoro,
allo stesso modo oggi dobbiamo innovare le

NotiziarioINCAonline

11

L
A

V
O

R
O

 A
T

IP
IC

O



nostre politiche e la nostra azione organizza-
ta per accompagnare le migliaia di persone
che si recano all’estero o che dall’estero ven-
gono in Italia per lavoro.
Come Patronato Inca sappiamo che è un
dovere trovare nuove forme di incontro con
queste nuove generazioni di lavoratori mo-
bili, in una tutela che non può più essere pro-
iettata solo o soprattutto al momento del
pensionamento ma che deve diventare sem-
pre più un accompagnamento durante tutto
il percorso di vita e di lavoro.

Il nostro messaggio rivolto a tutti i lavorato-
ri coinvolti in processi di mobilità è che
ovunque vadano l’Inca c’è, perché l’Inca è in
tutto il mondo.
Ma è anche sempre più importante che in
questi processi di mobilità entrino anche le
strutture territoriali confederali e di catego-
ria, per indirizzare i lavoratori, per infor-
marli, per creare una rete di protezione che
coinvolga anche i sindacati, oltre che l’Inca,
dei paesi di destinazione.
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A
dispetto della loro oggettiva rilevan-
za, le questioni poste dalla proble-
matica collocazione dei rapporti di

lavoro «atipico» o «non-standard», prolifera-
ti in quest’ultimo ventennio in tutti gli Stati
membri dell’Unione, nell’ambito della disci-
plina europea di coordinamento dei sistemi
nazionali di sicurezza sociale, risultano nel
complesso, relativamente trascurate dalla pur
cospicua letteratura specialistica in materia1.
È senz’altro diffusa la percezione che i lavora-
tori atipici possano soffrire svantaggi specifi-
ci (anche) in sede di accesso alla tutela tran-
snazionale di sicurezza sociale offerta, oggi,
dai regolamenti nn. 883/2004 e 987/2009; e
problemi applicativi più facilmente riscon-
trabili nell’area del lavoro atipico affiorano,
del resto, non di rado nella giurisprudenza
della Corte di giustizia, specialmente in ma-
teria di prestazioni di disoccupazione e di ca-
rattere non contributivo2. Manca, tuttavia, a
quanto consta, una indagine organica che,
muovendo da un’analisi comparata della di-
sciplina previdenziale delle principali tipolo-
gie di lavoro atipico regolate dagli ordina-

menti nazionali, si proponga l’obiettivo di
fornire una prima elaborazione critica dei più
significativi (e peculiari) nodi problematici
emergenti dal l’applicazione dei regolamenti
europei di sicurezza sociale ai lavoratori non-
standard.
Questo rapporto intende fornire primi ele-
menti di riflessione, di metodo e di merito,
in questa direzione, proponendosi l’obietti-
vo di individuare – sulla scorta di un’analisi
comparata estesa ad un campione significa-
tivo di Stati membri – i principali ostacoli in-
contrati dai prestatori di lavoro (subordina-
to o autonomo) non-standard, soprattutto in
ragione dei limiti di tutela previdenziale pre-
senti nei singoli sistemi nazionali, nella pie-
na fruizione delle garanzie previste dalla di-
sciplina europea di coordinamento dei regimi
nazionali di sicurezza sociale.
L’analisi proposta nel rapporto segue una
struttura tripartita. Nella prima parte del
rapporto viene tracciato un profilo evolutivo
della disciplina europea di coordinamento
dei regimi nazionali di sicurezza sociale, ve-
rificando in che modo essa, originariamente
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pensata alla metà degli anni Cinquanta del
Novecento intorno alla figura classica del
migrante comunitario tipica dell’epoca, ab-
bia gradualmente esteso il proprio campo di
applicazione in una direzione che si è certa-
mente aperta alla inclusione di tipologie sog-
gettive, anche diverse dal modello già ege-
mone del lavoratore subordinato a tempo
pieno e indeterminato, destinato a integrar-
si stabilmente nel mercato del lavoro dello
Stato membro ospitante.
Si metterà peraltro in luce che la dinamica
evolutiva più significativa, sotto il profilo
della capacità di inclusione di tipologie di
rapporti di lavoro originariamente escluse, ha
riguardato essenzialmente la disciplina del
campo di applicazione soggettivo dei regola-
menti, transitato da una restrittiva nozione di
lavoro subordinato ad una definizione di
stampo universalistico del soggetto protetto
dal sistema di coordinamento. Non altret-
tanto significativa risulta, viceversa, l’evolu-
zione osservabile storicamente sul versante
del campo di applicazione oggettiva dei re-
golamenti, che sembrano sotto tale profilo
ancora costruiti – al pari di quanto vale per
le regole operazionali centrali del coordina-
mento (come quella in tema di totalizzazio-
ne) – assumendo ancor oggi a prototipo nor-
mativo di riferimento, ancorché implicito, il
modello standard di rapporto di lavoro.
L’analisi comparata svolta nella seconda par-
te del rapporto dimostra come tale modello
mostri evidenti segni di crisi – sia pure se-
condo scelte politico-legislative diverse nei di-
versi contesti nazionali esaminati – in tutti i
paesi presi in considerazione nella ricerca.
Se il rapporto di lavoro subordinato a tem-

po pieno e indeterminato, fondato su una re-
lazione contrattuale binaria tra datore e pre-
statore, rappresenta ancora, in tutti i paesi
esaminati (sia pure secondo percentuali si-
gnificativamente diverse) la quota di gran
lunga prevalente dello stock complessivo de-
gli occupati, è innegabile come le principali
tipologie di lavoro atipico si siano diffuse
notevolmente, soprattutto negli ultimi anni,
in tutti i contesti oggetto della ricerca, e co-
me in molti di essi le forme di lavoro (su-
bordinato o autonomo) a tempo determina-
to rappresentino, oramai, l’ipotesi di ingresso
di gran lunga prevalente nel mercato del la-
voro, con un impatto più che proporziona-
le su giovani, donne e immigrati.
La seconda parte del rapporto mette in luce
anche la diffusa debolezza delle tutele previ-
denziali associate al lavoro atipico nei diver-
si ordinamenti nazionali esaminati. Si tratta
di una debolezza specifica di protezione so-
ciale, che ha inevitabili ricadute negative (an-
che) sull’effettivo funzionamento del sistema
europeo di coordinamento, precludendo in
molti casi l’accesso alla tutela virtualmente
consentita dai regolamenti a causa dei pesanti
vuoti di copertura assicurativo-sociale che
affliggono più facilmente tali categorie di
rapporti di lavoro per come risultano disci-
plinate a livello nazionale.
Nella terza parte del rapporto viene propo-
sto un organico tentativo di elaborazione
critica dei principali ostacoli applicativi dei
regolamenti europei di sicurezza sociale al la-
voro atipico. Tali ostacoli vengono analitica-
mente raggruppati attorno a 5 ipotesi-tipo –
di scopertura assicurativa, di ino pera tività
delle regole di totalizzazione, di inesporta-
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bilità delle prestazioni (in specie di disoccu-
pazione e non contributive), di mancanza di
requisiti assicurativi minimi e di svantaggio
nel calcolo delle prestazioni – che mettono
bene in evidenza come le principali disfun-
zioni applicative della normativa comunita-
ria di sicurezza sociale, di cui soffrono i la-
voratori atipici più facilmente dei soggetti
impiegati in rapporti di lavoro standard, di-
pendano, in buona parte, da deficit di tute-
la previdenziale propri dei sistemi naziona-
li, cui la tecnica del coordinamento non
riesce a dare risposta per limiti che possiamo
considerare ad essa intrinseci. Una riforma
della normativa di coordinamento – rivolta
ad esempio ad ampliare la possibilità di
esportare le prestazioni di disoccupazione o
a limitare l’impatto transnazionale della
frammentazione contributiva che affligge
sproporzionalmente i percorsi assicurativi e
professionali dei lavoratori atipici – non riu-
scirebbe, da sola, in questa prospettiva, a
superare i principali vuoti di tutela sociale a
carico di tali soggetti.
La indicazione di policy che emerge in tal
senso dal rapporto è che, in questa vasta area
«sismica» dei mercati del lavoro nazionali, un
effettivo e significativo rafforzamento della tu-
tela garantita dai regolamenti europei attra-
verso la tecnica del coordinamento presup-
ponga, in realtà, un qualche intervento «a
monte» in termini di armonizzazione minima
dei sistemi di protezione sociale nazionale, ov-
vero di introduzione di standard minimi co-
muni di tutela. Si è naturalmente consapevoli
della estrema problematicità di tale opzione,
che si pone in controtendenza con l’intera vi-
cenda dell’intervento comunitario in materia

di sicurezza sociale3 e, a ben vedere, con le
stesse scelte effettuate, anche di recente, dal le-
gislatore europeo con le direttive sul lavoro
atipico (a tempo parziale, a termine e interi-
nale)4. Ma si deve essere altrettanto consape-
voli che, se una determinata forma di lavoro
atipico è in tutto o in parte sottratta (come di-
mostrano importanti esempi tratti dai rap-
porti nazionali5) ad obblighi di assicurazione
sociale, ben poco potrà la tecnica del coordi-
namento, come tale strutturalmente inidonea
ad assicurare una tutela transnazionale a rap-
porti che, negli ordinamenti degli Stati mem-
bri, sono sostanzialmente esclusi dai circuiti di
protezione sociale. 

▼ 1.1 

I soggetti protetti dal sistema eu-

ropeo di coordinamento dei regimi

nazionali di sicurezza sociale

Una classica barriera all’accesso dei rapporti
di lavoro atipico – cioè diversi dal modello
della relazione contrattuale bilaterale a tem-
po pieno e indeterminato6 – alla tutela offerta
dai regolamenti comunitari di sicurezza so-
ciale deve essere storicamente individuata
nella definizione restrittiva del campo di ap-
plicazione soggettiva del sistema di coordi-
namento. Si è accennato come, sotto questo
profilo, la disciplina di coordinamento abbia
conosciuto, dalla primitiva impostazione for-
temente selettiva dei regolamenti nn. 3 e 4
del 1958, fino ad oggi, una spettacolare evo-
luzione nel segno della sostanziale universa-
lizzazione del campo di applicazione sogget-
tivo della tutela, che oggi si presta molto più
che in passato ad includere nel proprio peri-
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metro soggettivo i rapporti di lavoro (subor-
dinato o autonomo) di natura «atipica».
Si tratta di una vicenda complessa, che come
noto si intreccia con quella, solo in parte so-
vrapponibile, relativa alla parallela estensione
del campo di applicazione della normativa
sulla libera circolazione dei lavoratori nel mer-
cato comune. Nell’economia di questo con-
tributo è impossibile ripercorrerne i com-
plessi sviluppi legislativi e giurisprudenziali,
con dovizia di dettagli7, per cui ci si limiterà
a riepilogare i passaggi essenziali che risulta-
no strumentali all’analisi svolta più avanti
nella seconda e nella terza parte del rapporto.
Valga anzitutto ricordare che una nozione
propriamente comunitaria di lavoratore su-
bordinato, elaborata dalla giurisprudenza
della Corte di giustizia in assenza di una de-
finizione normativa, può dirsi operante sol-
tanto ai fini della determinazione della sfera
di applicazione dell’attuale art. 45 Tfue sul-
la libera circolazione dei lavoratori (e della
correlativa disciplina derivata) e non ai fini
della normativa sul coordinamento dei siste-
mi nazionali di sicurezza sociale oggi conte-
nuta nei regolamenti n. 883 del 2004 e n.
987 del 2009. Ai fini dell’attribuzione della
titolarità del diritto alla libertà fondamenta-
le di circolazione dei lavoratori nel mercato
comune (e interno), la Corte di giustizia ha
come noto individuato la caratteristica es-
senziale del rapporto di lavoro nella «circo-
stanza che una persona fornisca prestazioni
di indiscusso valore economico ad un’altra
persona e sotto la direzione della stessa, ri-
cevendo come contropartita una retribu-
zione»8, fondando su di essa la nozione co-
munitaria di lavoro subordinato.

L’ampia definizione funzionale dei criteri og-
gettivi nei quali si articola la nozione di su-
bordinazione è garanzia della più estesa ed
uniforme applicazione dell’art. 45 Tfue. La
necessità che la nozione sia inderogabilmen-
te fissata a livello comunitario (fatto co-
munque salvo il necessario accertamento del
giudice nazionale in ordine alla ricorrenza in
concreto dei requisiti di appartenenza alla fat-
tispecie) è affermata sin dalla prima giuri-
sprudenza in materia. È già nel celebre caso
Unger che la Corte afferma che il termine la-
voratore di cui agli attuali artt. 45-48 Tfue
«ha un significato comunitario»: «L’instaura-
zione della libertà di circolazione dei lavora-
tori la più ampia possibile» rientra, infatti, tra
i «fondamenti della Comunità»; e la neces-
saria uniformità applicativa di tali essenziali
principi sarebbe messa in pericolo ove la de-
terminazione della portata delle norme sulle
quali essi poggiano fosse lasciata ai legislato-
ri nazionali; se il loro significato dovesse ri-
cavarsi dal diritto interno, «ciascuno Stato
potrebbe modificare la portata della nozione
di lavoratore migrante ed escludere a suo
piacimento determinate categorie di persone
dalle garanzie offerte dal Trattato»9.
Nella propria giurisprudenza, la Corte di giu-
stizia si richiama costantemente a tre criteri
oggettivi (rilevanti, quindi, sul piano dell’ef-
fettivo svolgimento del rapporto, a prescin-
dere dalla qualificazione allo stesso eventual-
mente attribuita dalle parti) di individuazione
della sfera applicativa dell’art. 45 Tfue. Essi
consistono: a) nel carattere «reale ed effettivo»
della prestazione personalmente resa; b) nel-
la soggezione al potere di direzione del desti-
natario della stessa (in cui si esprime propria-
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mente il vincolo di subordinazione); c) nella
natura onerosa della prestazione (nel paga-
mento, in qualsiasi forma, di una retribuzio-
ne a titolo di corrispettivo). Di tali criteri, a
ben vedere solo il secondo serve a identifica-
re e a qualificare il rapporto come di natura
subordinata, per distinguerlo propriamente
dal novero delle prestazioni rese in regime di
autonomia, mentre il primo e il terzo – sia pu-
re in relazione a profili distinti – valgono es-
senzialmente a individuare la effettiva natura
economica (ed onerosa) della prestazione re-
sa dal lavoratore. Ed è in tali ultimi criteri –
funzionalmente convergenti – che va rin-
tracciato il centro gravitazionale della defini-
zione. Non è del resto un caso che la Corte di
giustizia abbia dimostrato una persistente ri-
luttanza a definire in che cosa precisamente
consista prestare la propria opera «sotto la
direzione» di un altro soggetto. L’impressione
che emerge dalla vasta casistica giurispruden-
ziale è che la Corte utilizzi un concetto assai
ampio ed elastico – «debole», come talvolta si
è detto10 – di subordinazione. Non deve co-
sì sorprendere che, nell’economia dell’art. 45
Tfue, definendo la nozione di lavoratore su-
bordinato la Corte finisca per attribuire il pe-
so specifico maggiore, più che al vincolo di su-
bordinazione in quanto tale, ai criteri del
carattere oneroso del rapporto – con la de-
terminazione di un concetto molto elastico di
retribuzione – e, soprattutto, della natura
reale ed effettiva delle prestazioni rese dal
soggetto.
È ad ogni modo principalmente in forza del-
l’interpretazione estensiva di questi criteri
che la Corte di giustizia ha potuto ricom-
prendere senza fatica la variegata congerie di

lavori flessibili, atipici o non-standard pro-
gressivamente fioriti negli ordinamenti na-
zionali e che hanno cominciato ad essere
portati all’attenzione dei giudici di Lussem-
burgo già alla fine degli anni ’70. La Corte,
pur a fronte delle crescenti incertezze quali-
ficatorie registratesi al l’interno degli ordi-
namenti nazionali (emblematici, sia pure
per ragioni molto diverse, le esperienze del-
 l’ordinamento inglese e di quello italiano)11,
non ha avuto così difficoltà ad includere nel
raggio applicativo dell’art. 45 Tfue i lavora-
tori a tempo parziale, a chiamata, occasionali
e intermittenti, temporanei o stagionali, ov-
vero impegnati in attività formative o anche
di stage. O, per meglio dire, le difficoltà prin-
cipali si sono registrate non sul se l’attività in
questione fosse di natura subordinata, que-
stione per lo più definita in senso affermati-
vo, ma sul se l’attività medesima potesse dir-
si reale ed effettiva. Così, ad esempio, in
tema di ammissione dei lavoratori a tempo
parziale alla libertà di circolazione ex art. 45
Tfue, alla Corte si è posta la questione se fos-
se a ciò d’ostacolo la circostanza che il pre-
statore di lavoro ricavasse dalla propria atti-
vità economica un reddito inferiore al
minimo vitale stabilito nel paese ospitante
ovvero dovesse integrare le proprie entrate ri-
correndo al sistema di assistenza sociale del-
lo stesso. E la Corte ha chiarito che, purché
non si sia in presenza di prestazioni mera-
mente marginali ed accessorie (per le quali
non si può parlare di una vera e propria at-
tività di natura economica), tali elementi
non sono ostativi alla applicazione – la più
larga possibile, trattandosi di una libertà fon-
damentale – dell’art. 45 Tfue12.
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Ne risulta, dunque, nel complesso, una no-
zione ampia di lavoratore subordinato ai sen-
si dell’art. 45 del Tfue e della normativa sul-
la libertà di circolazione (oggi consolidata
nella direttiva 2004/38/Ce e nel regolamen-
to n. 492/2011), deliberatamente ridotta «al-
l’essenziale», cioè – come è stato efficace-
mente osservato – «al nesso sinallagmatico
accompagnato dall’elemento della subordi-
nazione»13.
La vicenda della definizione del campo di ap-
plicazione ratione personae della normativa di
coordinamento dei sistemi nazionali di sicu-
rezza sociale ha seguito una traiettoria diver-
sa, benché in qualche misura convergente
nei risultati14. La inclusione nella sfera di
applicazione soggettiva dei regolamenti an-
che dei rapporti di lavoro atipico ha infatti
incontrato, in quest’ambito, difficoltà di na-
tura diversa, dovute principalmente, da un la-
to, al fatto che la normativa di coordina-
mento dei sistemi nazionali di sicurezza
sociale è stata originariamente configurata
solo con riguardo al lavoro subordinato in
senso stretto e, dall’altro, al fatto che, in tale
ambito, non vige una nozione propriamen-
te comunitarizzata di lavoratore, visto che i
regolamenti (in particolare il n. 3/1958 e il n.
1408/71) hanno sempre rinviato alla defini-
zione dettata dagli ordinamenti giuridici na-
zionali. E mentre sul primo versante il rego-
lamento n. 883/2004 ha definitivamente
superato gli originari limiti applicativi, cen-
trando la individuazione della platea dei sog-
getti protetti sullo status di cittadinanza eu-
ropea e non più su quello professionale od
occupazionale, sul versante della nozione di
lavoratore (nei limiti in cui essa continua a ri-

levare ai fini del coordinamento della sicu-
rezza sociale) permane la limitazione deri-
vante dal rinvio agli ordinamenti nazionali,
che impedisce, a differenza di quanto si è det-
to a proposito dell’art. 45 Tfue, la delinea-
zione di una definizione propriamente co-
munitaria di lavoratore.

I due aspetti meritano 
di essere messi meglio a fuoco
A)Si è già avuto modo di ricordare che l’am-
bito soggettivo di applicazione della discipli-
na comunitaria di sicurezza sociale ha cono-
sciuto un processo di progressiva estensione
sino alla sostanziale generalizzazione del suo
raggio di copertura ad opera del regolamen-
to n. 883/2004. Sospinto dalla giurispru-
denza della Corte di giustizia, che ha al ri-
guardo giocato un decisivo ruolo propulsivo,
il legislatore comunitario ha dapprima este-
so la disciplina dei regolamenti ai lavoratori
autonomi, con pressoché integrale travaso
delle regole inizialmente previste per i soli
prestatori di lavoro subordinato; ha poi pro-
seguito la graduale espansione della sfera sog-
gettiva del coordinamento, da un lato inclu-
dendovi tipologie di rapporti di lavoro solo
in parte ricompresi nel sistema, e dall’altro va-
licando i confini del lavoro, autonomo o su-
bordinato, per attrarvi anche soggetti eco-
nomicamente inattivi, quali gli studenti. La
compiuta universalizzazione della copertura
soggettiva della normativa di coordinamen-
to si è infine avuta con l’art. 2 del regola-
mento n. 883/2004, che riferisce il proprio
ambito di applicazione ratione personae ai
cittadini di uno Stato membro, agli apolidi
e ai rifugiati residenti in uno Stato membro
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che sono o sono stati soggetti alla legislazio-
ne di uno o più Stati membri, nonché ai lo-
ro familiari o superstiti. Il campo di applica-
zione ratione personae del regolamento n.
883/2004 è dunque ormai affrancato dal ri-
ferimento allo status occupazionale del sog-
getto, che ancora caratterizzava la disciplina
del regolamento n. 1408/71, per essere in-
vece universalisticamente ancorato alla du-
plice condizione che la persona interessata
abbia, da un lato, la cittadinanza di uno Sta-
to membro (ovvero sia apolide o rifugiata) e,
dall’altro, sia (o sia stata) assoggettata alla le-
gislazione di sicurezza sociale di un paese ap-
partenente all’Unione.
Tenuto conto che la disciplina di coordina-
mento risulta estesa (sia pure a certe condi-
zioni) anche ai cittadini di paesi terzi legal-
mente residenti e occupati in uno Stato
membro dell’Unione, il centro gravitaziona-
le della definizione del campo di applicazio-
ne ratione personae si sposta dunque sul dato
della copertura del soggetto da parte della le-
gislazione di sicurezza sociale dei paesi mem-
bri. Il raggio di copertura dell’affiliazione ai
regimi nazionali di sicurezza sociale condi-
ziona così – come vedremo meglio più avan-
ti – l’effettivo grado di estensione della di-
sciplina dei regolamenti ai lavoratori atipici
e ai soggetti economicamente inattivi. Di
converso, il problema della qualificazione
del rapporto di lavoro subordinato o auto-
nomo, nel nuovo impianto dei regolamenti
di sicurezza sociale si sposta «a valle», rile-
vando soprattutto ai fini della determinazio-
ne della legge applicabile (v. infatti l’art. 11
del regolamento n. 883/2004).
Va peraltro sin d’ora notato come una re-

strizione del campo di applicazione soggetti-
vo del regolamento n. 883/2004 possa con-
seguire – in questa nuova impostazione – dei
limiti oggettivi della sua applicabilità ratione
materiae ex art. 3. In questo senso, la perdu-
rante esclusione dell’assistenza sociale dalla
sfera oggettiva del regolamento potrebbe
condizionare negativamente l’effettiva esten-
sione universalistica a tutti i cittadini, com-
presi quelli economicamente inattivi. E lo
stesso deve dirsi per la limitazione ai soli ri-
schi sociali tipici esaustivamente elencati nel-
l’art. 3, par. 1, del regolamento n. 883/2004
in termini appena più aggiornati di quanto
facesse il previgente regolamento n. 1408/71.
Da questo punto di vista, potrebbe incidere
in senso limitativo soprattutto l’esclusione
dei sistemi di protezione sociale di carattere
propriamente generale, non correlati cioè ad
uno dei suddetti rischi sociali specifici, quali
tipicamente gli schemi di reddito minimo
garantito esistenti in taluni ordinamenti na-
zionali. Anche quando ricadano nel perime-
tro applicativo del regolamento, tali schemi
sono peraltro di norma ricompresi nel nove-
ro delle prestazioni speciali in denaro di ca-
rattere non contributivo, di cui all’allegato X
del regolamento n. 883/2004 e, dunque, sot-
tratti all’applicazione del principio di revoca
delle clausole di residenza con conseguente
non esportabilità del beneficio. La universa-
lizzazione soggettiva della sfera applicativa
personale del sistema di coordinamento, por-
tata a compimento dal regolamento n.
883/2004, perfezionando un trend in atto
da molto tempo, rischia così di presentare più
di un vuoto e di essere condizionata (a svan-
taggio, come vedremo meglio nella parte ter-
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za, dei soggetti impegnati in rapporti di lavoro
atipico) proprio dai perduranti limiti di ap-
plicazione oggettiva del regolamento.
B)Anche il secondo profilo cui è stata stori-
camente rimessa la funzione di delimitare il
campo di applicazione soggettiva dei regola-
menti sino alla riforma del 2004 merita qual-
che più precisa puntualizzazione. Si è detto
che la nozione di lavoratore subordinato, as-
sunta ai fini della libertà di circolazione ex art.
45 del Tfue, è diversa da quella sviluppata
dalla stessa Corte di giustizia ai fini della ap-
plicazione della disciplina di coordinamento
dei sistemi nazionali di sicurezza sociale. So-
lo la prima è una nozione propriamente co-
munitaria, mentre la seconda è determinata
essenzialmente dal rinvio agli ordinamenti
previdenziali nazionali15. La nozione «previ-
denziale» di lavoratore subordinato – rile-
vante ai fini della disciplina comunitaria di
coordinamento – si è, in effetti, nel tempo di-
staccata e per così dire «affrancata» da quel-
la lavoristica, con la quale si era sovrapposta
in un primo tempo, per divaricarsene, so-
spinta appunto da esigenze diverse per quan-
to complementari rispetto a quelle proprie
dell’art. 45 Tfue. La divaricazione tra le due
nozioni è avvenuta col passaggio, che era sta-
to delineato già con la ricordata sentenza
Unger, dal concetto di «lavoratore» a quello
di «assicurato sociale». È invero già in Unger
che si chiarisce che la nozione di «lavoratore
migrante comprende tutti coloro i quali, in
quanto tali e senza riguardo al modo in cui
vengono denominati, sono tutelati dai vari si-
stemi nazionali di previdenza sociale». E
quando il legislatore comunitario ha, per la
prima volta organicamente, riformato la di-

sciplina del coordinamento, sostituendo al re-
golamento n. 3/1958, sul quale si era pro-
nunciata la Corte in Unger, il regolamento n.
1408/71, non ha che preso atto dell’acquis
giurisprudenziale nel frattempo formatosi,
codificandolo nel testo dell’art. 1 del regola-
mento del 1971. Col termine «lavoratore
subordinato» questo designa, infatti, «qual-
siasi persona coperta da assicurazione obbli-
gatoria o facoltativa continuata contro uno o
più eventi corrispondenti ai settori di un re-
gime di sicurezza sociale applicabile ai lavo-
ratori subordinati […]».
Tale «traslazione dalla nozione di lavoratore
a quella di persona coperta da assicurazio-
ne»16 ha determinato una progressiva divari-
cazione delle nozioni, rispettivamente lavo-
ristica e previdenziale, di lavoratore; e ciò in
due principali direzioni, entrambe coerenti
con le funzioni della normativa comunitaria
di coordinamento dei sistemi nazionali di
sicurezza sociale. Da un lato, essa ha condotto
ad una sostanziale ri-nazionalizzazione della
nozione previdenziale di lavoratore subordi-
nato, che può dirsi comunitaria – in omag-
gio alla costante giurisprudenza della Corte
– in un senso assai più circoscritto di quello
che vale per la corrispondente nozione ex
art. 45 Tfue. Dall’altro lato, tale divaricazio-
ne delle due nozioni, nell’affrancare quella
previdenziale dal riferimento al contratto o al
rapporto di lavoro, ha dato a quest’ultima
una decisiva spinta alla espansione, o meglio
alla progressiva generalizzazione dei confini
soggettivi del sistema di coordinamento dei
regimi nazionali di sicurezza sociale; spinta
che è stata, come ricordato, portata a com-
pimento dal regolamento n. 883/2004.
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▼ 1.2 

L’ambito di applicazione oggettivo

del sistema di coordinamento dei

regimi nazionali di sicurezza so-

ciale e il lavoro atipico

L’universalizzazione del referente soggettivo
della normativa comunitaria in materia di si-
curezza sociale – che supera come visto la
condizione di lavoratore, subordinato o au-
tonomo, per radicarsi nel rapporto di citta-
dinanza – viene ridimensionata, come pure
si è accennato, dai limiti che ancora circo-
scrivono l’ambito applicativo ratione materiae
del regolamento n. 883/2004.
Il regolamento n. 883/2004 ha provveduto
ad estensioni assai limitate del campo di ap-
plicazione ratione materiae della previgente
disciplina di coordinamento contenuta nel
regolamento n. 1408/71. Contrariamente a
quanto aveva proposto la Commissione nel
1998, il nuovo regolamento mantiene, in-
nanzi tutto, all’art. 3, la regola della elenca-
zione tassativa e chiusa dei rischi sociali cui è
riferita la protezione oggettiva offerta dal si-
stema sovranazionale di coordinamento. La
proposta della Commissione si era spinta si-
no ad ipotizzare un’elencazione solo esem-
plificativa delle materie, o meglio dei settori
coperti dalla legislazione di sicurezza sociale
degli Stati membri e ricadenti nella sfera
d’applicazione oggettiva del regolamento;
ma il legislatore comunitario si è mostrato, al-
la fine, estremamente cauto, operando ap-
punto estensioni limitate a specifiche tipolo-
gie di prestazioni senza alterare la logica di
funzionamento del sistema. La struttura del-
l’art. 3 del nuovo regolamento n. 883/2004
è perciò sostanzialmente corrispondente a

quella del previgente art. 4 del regolamento
n. 1408/71. Tali estensioni costituiscono,
del resto, forme di razionalizzazione del qua-
dro normativo già vigente per effetto delle
sentenze interpretative della Corte di giusti-
zia, più che veri e propri allargamenti in sen-
so qualitativo dell’ambito materiale del si-
stema di coordinamento.
La scelta compiuta dal legislatore del 2004
non sorprende, in quanto da sempre la de-
terminazione del campo di applicazione ma-
teriale del regolamento costituisce, in qualche
modo, la linea di maggior resistenza alle ten-
denze interpretative espansive coltivate dalla
giurisprudenza della Corte di giustizia. Nel-
la dialettica tra Corte di giustizia e legislato-
re è, infatti, soprattutto sul piano della deli-
mitazione della sfera oggettiva d’applicazione
della normativa di coordinamento che si so-
no consumati i conflitti più aspri; e mentre
la tendenza alla progressiva generalizzazione
soggettiva della disciplina è stata sostanzial-
mente assecondata anche sul piano legislati-
vo, quella all’allargamento materiale del re-
golamento ha viceversa conosciuto reazioni
decisamente più forti da parte degli Stati
membri. La vicenda che ha portato all’in-
troduzione delle prestazioni speciali a carat-
tere non contributivo, con il noto regime
derogatorio alla regola generale della espor-
tabilità delle prestazioni, costituisce l’esempio
forse più importante in tal senso.
Ai sensi dell’art. 4 del regolamento n.
1408/71 la disciplina di coordinamento si
applicava a tutte le legislazioni relative ai set-
tori di sicurezza sociale riguardanti le presta-
zioni di malattia e maternità, quelle di inva-
lidità, di vecchiaia e per i superstiti, quelle per
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infortunio sul lavoro e malattia professiona-
le, gli assegni in caso di morte, le prestazioni
di disoccupazione e quelle familiari. Nel-
l’elenco fatto dall’art. 3 del vigente regola-
mento n. 883/2004, alle prestazioni di ma-
ternità si affiancano quelle «di paternità
assimilate» (lett. b) e si aggiungono le «pre-
stazioni di pensionamento anticipato» (lett.
i). L’estensione a tali ultime prestazioni – la
sola che, a ben vedere, possiede un’autentica
portata innovativa – risulta, peraltro, piutto-
sto limitata sul piano pratico. Ed infatti, da
un lato, il regolamento n. 883/2004 è desti-
nato a coprire i soli schemi di pensionamen-
to anticipato istituiti e regolati per legge, con
esclusione di quelli – e sono i più numerosi
in Europa – disciplinati dalla contrattazione
collettiva; d’altro lato, ad essi non si applica
il principio della totalizzazione dei periodi as-
sicurativi, e ciò, come recita il trentatreesimo
«considerando» del regolamento, proprio in
ragione del fatto che «i regimi legali di pre-
pensionamento vigono solo in un numero
assai limitato di Stati membri». Il nuovo re-
golamento, d’altra parte, non contiene un
esplicito allargamento del proprio campo
materiale d’applicazione alle prestazioni ri-
guardanti il cosiddetto rischio di dipenden-
za, erogate cioè alle persone bisognose del-
l’assistenza di terzi per compiere gli atti
quotidiani della vita. La loro inclusione può
tuttavia considerarsi pacifica anche nel con-
testo del regolamento n. 883/2004 per ef-
fetto della consolidata giurisprudenza della
Corte di giustizia, che le assimila alle presta-
zioni di malattia17.
Anche l’art. 3, par. 5, del regolamento n.
883/2004 stabilisce (al pari del  l’art. 4, par. 4,

di quello del 1971) che le relative previsio-
ni non si applicano al  la «assistenza sociale e
medica». Nel regolamento del 2004 la tra-
dizionale esclusione dell’assistenza sociale
dal campo di applicazione materiale del co-
ordinamento si sovrappone, quindi, alla
estensione ratione personae della relativa di-
sciplina ai soggetti economicamente inatti-
vi che siano coperti da un regime di sicurezza
sociale di uno o più Stati membri. La evi-
dente tensione tra queste due opzioni – ap-
parentemente contraddittorie – è ridimen-
sionata dalla circostanza che la nozione di
assistenza sociale rilevante ai fini della deli-
mitazione della sfera di applicazione mate-
riale dei regolamenti di sicurezza sociale è
stata come ben noto ridotta dalla giurispru-
denza della Corte di giustizia entro confini
assai ristretti.
In virtù del consolidato indirizzo interpreta-
tivo della Corte, infatti, purché sussista un
collegamento con uno dei rischi tipici anno-
verati oggi nell’art. 3 del regolamento n.
883/2004, è considerata di «sicurezza socia-
le» ogni prestazione spettante al beneficiario
individuato dall’ordinamento nazionale in
forza di una posizione legalmente definita,
che non conceda cioè all’amministrazione
erogatrice alcun margine di discrezionalità sul
piano della valutazione personale e indivi-
dualizzata dello stato di bisogno del sogget-
to. Proprio dell’assistenza sociale è viceversa
tale elemento di discrezionalità, ovvero di
sottoposizione ad una valutazione indivi-
dualizzata delle condizioni di bisogno della
persona: solo questo elemento consente di
escludere legittimamente l’applicazione ra-
tione materiae del regolamento.
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Nella misura in cui si diano situazioni giuri-
diche legalmente definite (diritti soggettivi ad
una prestazione correlata ad uno dei rischi so-
ciali indicati dall’art. 3 del regolamento)
eventuali elementi di affinità con la nozione
di assistenza sociale accolta nell’ordinamen-
to interno non valgono pertanto ad esclude-
re la prestazione dal sistema europeo di co-
ordinamento. È questo il significato del
principio del cosiddetto carattere attrattivo
della previdenza sull’assistenza sociale18. Ed
è proprio la crescente forza d’attrazione eser-
citata dai regolamenti europei su quelle pre-
stazioni «miste» o «ibride», a cavallo tra assi-
stenza e previdenza sociale, che ha spinto il
legislatore comunitario a creare la categoria
intermedia delle prestazioni speciali a carat-
tere non contributivo, alla quale si è più vol-
te fatto cenno. Il regolamento n. 1247/92,
che per primo ha introdotto tale categoria in
un certo modo intermedia di prestazioni di
sicurezza sociale, assoggettandola ad uno
speciale sotto-sistema di coordinamento, ha
rappresentato una risposta di compromesso
alle sollecitazioni provenienti dalla giuri-
sprudenza della Corte di giustizia. Il regola-
mento del 1992 – poi sostanzialmente con-
fermato dalle successive revisioni della
disciplina di coordinamento (v. da ultimo
l’art. 70 del regolamento n. 883/2004) – ha
incentrato lo speciale statuto di tali presta-
zioni, oggi tassativamente elencate nell’alle-
gato X del vigente regolamento, nella inap-
plicabilità della regola della esportabilità, con
conseguente diritto alla percezione delle stes-
se solo nello Stato di residenza in cui si è ma-
turato il corrispondente diritto alla stregua
della lex loci domicilii.

Deve essere peraltro sottolineato che tali per-
duranti limiti applicativi oggettivi del rego-
lamento (l’esclusione della assistenza sociale,
da un lato, e la sottrazione delle prestazioni
speciali di carattere non contributivo alla re-
gola della esportabilità) tendono oggi ad es-
sere sottoposti dalla Corte di giustizia ad un
più stringente controllo di compatibilità (in
particolare sotto il profilo del rispetto del
criterio di proporzionalità) con i principi sta-
biliti dal Trattato in materia di cittadinanza
dell’Unione e di libera circolazione delle per-
sone. Si tratta di una tendenza indubbia-
mente innovativa, che ha già comportato un
significativo ridimensionamento della dero-
ga alla esportabilità prevista per le prestazio-
ni non contributive; deroga che in virtù di
questa giurisprudenza non potrà più essere
meccanicamente applicata dagli Stati mem-
bri interessati.
Nella già citata sentenza Hendrix19, mutan-
do un indirizzo consolidato20, la Corte ha in-
fatti ammesso che, in linea di principio, gli
artt. 45 del Tfue e 7 del regolamento n.
1612/68 non ostano ad una normativa na-
zionale di attuazione degli artt. 4, n. 2bis, e
10bis del regolamento n. 1408/71 (l’attuale
art. 70 del regolamento n. 883/2004), la
quale prevede che una prestazione speciale di
carattere non contributivo21 possa essere con-
cessa solo alle persone residenti nel territorio
nazionale. Tuttavia, come ha innovativa-
mente precisato la Corte, «l’applicazione di
tale normativa non deve comportare una le-
sione dei diritti di una persona che si trovi in
una situazione come quella del ricorrente
nella causa principale che vada oltre quanto
necessario ai fini della realizzazione del legit-
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timo obiettivo previsto dalla normativa na-
zionale»22. Sarà pertanto compito del giudi-
ce nazionale, tenuto ad applicare le norme del
proprio ordinamento alla stregua di un’in-
terpretazione conforme al diritto dell’Unio-
ne, verificare se il lavoratore, pur trasferendo
altrove la propria residenza, abbia mantenu-
to il complesso dei suoi legami economici e
sociali con lo Stato membro d’origine. Ed in
questo caso, il divieto di esportabilità della
prestazione non contributiva, sebbene previ-
sto dal regolamento di sicurezza sociale, sa-
rebbe certamente in contrasto con i principi
fondamentali del Trattato in materia di libe-
ra circolazione dei lavoratori (e più in gene-
rale dei cittadini europei) all’interno del-
l’Unione.
Questa sentenza è esemplificativa di un più
generale orientamento giurisprudenziale vol-
to ad assicurare una piena parità di tratta-
mento nell’accesso transnazionale ai diritti so-
ciali dei lavoratori (e dei cittadini) europei
all’interno dell’Unione, anche oltre le limi-
tazioni formalmente consentite agli Stati
membri dal diritto derivato e in particolare
dalla normativa di coordinamento dei siste-
mi nazionali di sicurezza sociale23.

▼ 1.3

Il «posto» del lavoro atipico nei

regolamenti europei di sicurezza

sociale: una conclusione «inter-

media»

L’analisi che precede già consente di conse-
gnare primi risultati parziali, affidandoli alla
verifica della seconda e della terza parte del
rapporto.

Il «posto» del lavoro atipico all’interno del si-
stema europeo di coordinamento dei regimi
nazionali di sicurezza sociale si è senza dub-
bio ampliato, nel corso della lunga evoluzio-
ne della normativa sovranazionale, in virtù
della graduale universalizzazione del campo
di applicazione soggettiva di questa discipli-
na – che ha raggiunto la piena maturazione
con la riforma dei regolamenti del
2004/2009 – e della dilatazione dello stesso
raggio applicativo ratione materiae. Que-
st’ultimo resta tuttavia affetto da limitazioni
rilevanti soprattutto per l’area del lavoro ati-
pico. I lavoratori atipici – come risulterà me-
glio dalle analisi delle successive sezioni del
rapporto – subiscono d’altra parte più facil-
mente le restrizioni (parziali o totali) alla
esportabilità del diritto, previste rispettiva-
mente in materia di prestazioni di disoccu-
pazione e di prestazioni speciali di carattere
non contributivo.
D’altra parte, occorre anche considerare che
l’aumento della mobilità temporanea nella
forma del distacco transnazionale dei lavora-
tori nell’ambito di una prestazione di servizi
genera spesso ripercussioni negative sul livello
di protezione sociale dei soggetti coinvolti, in
particolare laddove si basa sullo sfruttamen-
to dei differenziali di protezione sociale tra
paese di provenienza (cui il lavoratore resta af-
filiato ai fini previdenziali) e paese di desti-
nazione della prestazione.
Come risulterà meglio dall’analisi svolta
nella seconda e terza parte del rapporto, i la-
voratori non-standard incontrano del resto
difficoltà di accesso ad una effettiva tutela
transnazionale di sicurezza sociale in buona
parte dovute a deficit strutturali di prote-
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zione non compensabili neppure da un
eventuale ulteriore affinamento della nor-
mativa contenuta nei regolamenti comuni-
tari. Il sistema di coordinamento si limita,
infatti, per definizione, a rendere comuni-
canti e sincronici tra di loro sistemi di sicu-
rezza sociale che restano fondamentalmen-
te determinati e definiti a livello nazionale,
per cui non può di per sé supplire a lacune
di protezione originatesi negli ordinamen-
ti degli Stati membri. Se un determinato
rapporto di lavoro è in tutto o in parte pri-
vo di tutela previdenziale alla stregua della
normativa in vigore nello Stato membro di
origine, o se il lavoratore atipico, per la
frammentarietà e discontinuità del percor-
so professionale, non riesce in quel paese a
maturare i requisiti assicurativi minimi per

l’accesso alla tutela previdenziale nazionale,
la disciplina di coordinamento non può per
definizione svolgere una funzione compen-
sativa.
Anche ipotizzando una completa neutraliz-
zazione dei requisiti temporali per l’accesso
alla totalizzazione comunitaria, è evidente
come in situazioni del genere la tecnica del
coordinamento sia, da sola, inidonea ad as-
sicurare adeguati livelli di tutela nello spirito
dell’art. 34 della Carta dei diritti fondamen-
tali dell’Unione europea24. Solo un minimo
di omogeneità di tutela attorno ad uno zoc-
colo duro di diritti fondamentali di sicurez-
za sociale definiti a livello europeo – in via di
armonizzazione o di standardizzazione nor-
mativa – potrebbe consentire di traguardare
un tale risultato.
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I
n tutti gli otto paesi del progetto Acces-
sor si osserva che i contratti di lavoro ati-
pico sono aumentati di numero negli ul-

timi vent’anni. Ciò si è verificato in seguito
alla proliferazione di forme di contratto al-
ternative, in un contesto di crisi economica
e globalizzazione; di sviluppo di nuove tec-
nologie; di deterioramento complessivo dei
diritti all’occupazione, concentrando l’at-
tenzione su nuove strategie per promuovere
la flessibilità e ridurre i costi del lavoro. Si ad-
duce anche la deregolamentazione tra le cau-
se che hanno portato allo sconvolgimento del
mercato del lavoro, in economie tradizio-
nalmente forti, come ad esempio la Germa-
nia. L’impatto della crisi economica, infatti,
ha incoraggiato la crescita di alcune forme di
lavoro atipico in alcuni paesi e ha portato an-
che alla riduzione di forme più stabili di la-
voro in altri. In Italia, quasi due contratti su
tre stipulati negli ultimi anni sono stati per la-
vori a tempo determinato. In Svezia, i con-
tratti a tempo determinato sono cresciuti fi-
no a rappresentare uno su sei (15 per cento)
di tutti i contratti di lavoro, tanto da essere

ora considerati quasi la regola. C’è stata an-
che una crescita dei contratti a chiamata e a
«zero ore», soprattutto per quanto riguarda i
giovani. In Francia, la crescita del lavoro ati-
pico si è sviluppata a partire dagli anni ’80,
si è sestuplicato il numero di lavoratori a
tempo determinato, si è quadruplicato il nu-
mero di contratti tramite terzi, e aumenti si-
mili si sono registrati anche per i tirocinan-
ti. In Germania, si stima che un giovane
lavoratore qualificato su cinque abbia svolto
almeno un tirocinio, nella metà dei casi sen-
za remunerazione, mentre per l’altra metà il
compenso percepito non garantiva la sussi-
stenza. In questo paese, circa nove milioni di
contratti attuali possono essere definiti ati-
pici. Anche in Belgio, il lavoro atipico ha co-
minciato a manifestarsi verso la fine degli an-
ni ’90, ma fino al 2010 era limitato a due
tipologie: contratti part-time e a tempo de-
terminato. Più recentemente si è verificata,
invece, una rapida espansione di altre forme
di lavoro atipico, come il lavoro autonomo,
il lavoro interinale e in subappalto; il lavoro
stagionale e occasionale, come anche il lavo-
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ro domestico, nel contesto di un nuovo si-
stema finanziato dallo Stato per favorire
l’emersione del lavoro nero. Il lavoro stagio-
nale, talvolta definito atipico, tende ad esse-
re più specifico per determinati settori, in
particolare edilizia, agricoltura, turismo e sil-
vicoltura.
Non vi sono dati definitivi sulla misura del-
la varietà delle forme di contratti atipici. Il
rapporto nazionale italiano indica un nu-
mero compreso tra 19 e 46, a seconda di qua-
le organizzazione esegua il calcolo. Il rap-
porto francese stila un elenco di nove forme
di contratto contenute nella definizione com-
plessiva del contratto a tempo determinato.
Il rapporto britannico elenca nove diverse
forme di contratto, ulteriormente suddivise
in base alla natura del rapporto di lavoro. Il
rapporto belga ne elenca sette tipi principa-
li. Il rapporto sloveno suddivide il lavoro in
sette tipologie principali. Il rapporto spa-
gnolo identifica nei contratti a tempo deter-
minato la forma principale di lavoro atipico.
In molti rapporti nazionali Accessor, il lavo-
ro atipico viene associato all’occupazione
femminile nonché a quella poco retribuita,
creando una sezione della forza lavoro defi-
nita sia in base al genere sia alla remunera-
zione. Tuttavia, anche se il lavoro femminile
è prevalente in tutti i paesi tra i lavoratori con
contratto part-time, è dimostrata una cresci-
ta anche del lavoro maschile con questo tipo
di contratto. In Belgio, per esempio, la pro-
porzione degli uomini con contratto part-ti-
me, pur rappresentando meno di un decimo
di tutti i lavoratori part-time, è quasi rad-
doppiata tra il 1999 e il 2010. In Germania,
il lavoro con salario basso è cresciuto vertigi-

nosamente negli ultimi 15 anni, con un au-
mento sia del lavoro atipico sia di quello
molto atipico; il numero di impieghi a sala-
rio basso è cresciuto dal 17,7 per cento nel
1995 al 23,1 per cento nel 2010, ovvero una
crescita del 30 per cento. Le tipologie di con-
tratti atipici sono associate anche ai giovani
lavoratori praticamente in tutti gli otto pae-
si oggetto dello studio, sebbene alcuni si ri-
feriscano a lavoro atipico (in particolare, con-
tratti a tempo determinato) associato a
lavoratori più anziani con più di 50 anni. In
Belgio il fenomeno del lavoro atipico viene
sempre più associato ai giovani lavoratori al-
l’inizio del loro percorso lavorativo. In Slo-
venia il lavoro precario è determinato dal
genere (femminile), età (anziani e giovani) e
classe sociale.
L’attenzione di questo rapporto si concentra
sulle forme e sulle tipologie di occupazione
atipica, tuttavia è importante sottolineare
che il lavoro informale, ovvero il lavoro sen-
za contratto, è una realtà presente in tutti gli
otto paesi oggetto dello studio e ha un im-
patto importante sulla struttura del mercato
del lavoro. L’indagine Eurobarometro del
2009 indica che circa il cinque per cento dei
lavoratori nell’Europa a 27 ha svolto almeno
un lavoro informale nel corso dell’ultimo
anno.

▼ 2.1 Definizioni

Alcuni rapporti nazionali hanno fornito una
definizione di lavoro atipico nel contesto del
loro paese. Nella maggior parte dei casi, il la-
voro atipico viene definito in relazione (o in
opposizione) al lavoro tipico, che viene visto
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come un’occupazione a tempo pieno, a tem-
po indeterminato e diretta. Il rapporto fran-
cese definisce il lavoro atipico come «tipolo-
gie di lavoro in cui, in un modo o nell’altro,
si deroga dalla norma del lavoro basata su un
contratto di durata indeterminata e a tempo
pieno». Il rapporto sloveno definisce il lavo-
ro precario come quello in cui i contratti
«hanno la capacità di diminuire la sicurezza
sociale e la sicurezza sul lavoro». Il rapporto
tedesco definisce l’impiego atipico in questo
modo: «Quello che non garantisce un’assi-
curazione di vecchiaia al di sopra della pen-
sione di base, o non consente di pensare al-
la vecchiaia senza il sostegno dello Stato». Il
rapporto nazionale belga definisce il lavoro ti-
pico come «lo standard basato su un rapporto
di lavoro derivante dal diritto o da uno sta-
tuto privato, a tempo pieno, con un con-
tratto indefinito in termini di durata, con
orario relativamente determinato, con un
rapporto di lavoro basato sulla presenza di
un’unica persona giuridica costituita dal da-
tore di lavoro e collegata ad uno specifico po-
sto di lavoro e ad una carriera programma-
bile». Il lavoro atipico, quindi, è costituito da
«tutte le forme di lavoro che si distaccano dal-
lo standard, sia in relazione alle ore di lavo-
ro, sia per la collocazione geografica del la-
voro o per il grado di subordinazione». 
Il rapporto francese identifica due categorie
di lavoro: «Quelli al di fuori della norma in
termini di orari e stabilità del lavoro, che
comprendono i contratti a tempo determi-
nato, contratti di stage e contratti di prova.
La seconda categoria si distingue dalla norma
sulla base della durata dell’orario lavorativo e
del salario mensile».

▼ 2.2 Dati sul lavoro atipico

I rapporti nazionali Accessor danno alcune
indicazioni sulla copertura delle diverse for-
me di lavoro atipico e questi dati sono stati
integrati con quelli raccolti da recenti inda-
gini a livello Ue. La tabella seguente forni-
sce i dati relativi agli otto paesi oggetto del-
lo studio, confrontandoli con i dati per tutta
l’Ue.
È importante sottolineare che se da un lato
si è verificato uno sviluppo del lavoro atipi-
co in tutti i paesi oggetto dello studio e in ge-
nerale all’interno dell’Ue a 27 paesi (Tab.
1), dall’altro l’occupazione standard continua
a rappresentare la stragrande maggioranza
dei contratti nei paesi esaminati. Nel Regno
Unito, ad esempio, la maggior parte dei la-
voratori britannici continua a lavorare con
quelli che potrebbero essere definiti contrat-
ti tipici standard, ovvero contratti a tempo
pieno, a tempo indeterminato, sebbene vi sia
stato un crollo del lavoro a tempo pieno nel
periodo 2007-2011, a cui è corrisposto un
aumento del lavoro part-time. In Germa-
nia, in concomitanza con un calo percen-
tuale, due terzi dei lavoratori attivi hanno un
contratto «tipico», anche se nel 1998 la pro-
porzione era di tre quarti.
La non-tipicità di un contratto non impli-
ca tout court che i lavoratori con contratti di
questo tipo siano necessariamente svantag-
giati per quanto riguarda la protezione so-
ciale. Di fondo, l’obbligo di «trattamento
non meno favorevole»25 dovrebbe applicar-
si a tutti gli stati Ue nel caso di lavoratori
part-time, con contratti a tempo determi-
nato e con contratti interinali, anche se nel
caso delle ultime due forme si applicano del-
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le deroghe a seconda degli Stati membri. Il
Regno Unito, ad esempio, offre livelli di
protezione inferiori ai lavoratori interinali,
escludendo dal diritto alla parità di tratta-
mento quelli con contratto a tempo deter-
minato, che non sono in un rapporto di-
retto di lavoro.

▼ 2.3 Forme di contratti di lavoro

Il termine «forme di contratto», ai fini del
rapporto, viene utilizzato per identificare la
natura del rapporto di lavoro tra la persona
che svolge il lavoro e la persona o organizza-
zione per la quale il lavoro viene svolto. Le
principali forme di contratto possono essere
ridotte a due grandi categorie:
La forma standard, in cui il lavoro viene
svolto direttamente per l’individuo/organiz-
zazione che lo necessita. Un lavoro come
questo può essere tipico, come ad esempio

un’occupazione a tempo pieno e a tempo in-
determinato. Tuttavia può essere anche ati-
pico, a seconda del tipo di contratto di la-
voro, come identificato nella sezione
successiva del rapporto. In tutti i paesi og-
getto di studio la forma standard di lavoro
comprende sia i «contratti di servizio» (con-
tracts of service) sia i «contratti per servizi»
(contracts for service); tuttavia, nel Regno
Unito la legge fa una distinzione tra queste
due forme, assegnando una rosa molto più
vasta di protezione sul lavoro alla prima ri-
spetto alla seconda26. 

Forme di lavoro basate 
sulle relazioni a distanza
Tutte le altre categorie di lavoro attingono ad
un modello basato sulle relazioni a distanza
che, in generale, hanno come conseguenza
una riduzione nei diritti sul lavoro. 
La prima categoria è quella di chi lavora per
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Tabella 1: Dati sulle forme di contratto
nei paesi oggetti dello studio 

Paese Occupazione Occupazione Contratti Contratti Lavoro Lavoro 
a tempo part-time a tempo a tempo interinale autonomo

pieno indeterminato determinato
(2013) (2013) (2013) (2013) (2006) (2010)

Slovenia 90% 10% 84% 16% 1%

Regno Unito 74% 26% 93% 6% 5% 14%

Francia 82% 18% 84% 16% 2% 13%

Belgio 75% 25% 92% 8% 1% 16%

Svezia 75% 25% 85% 15% 2% 10%

Germania 73% 27% 86% 14% 1% 11%

Italia 82% 18% 87% 13% <1% 21%

Spagna 84% 16% 78% 22% n/k 13%

EU27 81% 19% 86% 14% 1-2% 15%

Fonte: Rapporti nazionali Accessor, dati incrociati con Arrowsmith (2006), the Study on Precarious work and social

rights, e con la European Labour Force Survey 2013, http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/employ-
ment_unemployment_lfs/data/database



mezzo dei centri per l’impiego. Uno studio
della Fondazione Europea per il Progresso di
Vita e delle Condizioni di Lavoro (Arrow-
smith, 2006)27 ha stimato che nell’Unione
Europea a 15 Stati più la Norvegia (non vi
erano dati abbastanza consistenti per l’Ue a
12 Stati) nel 2007, una percentuale compre-
sa tra uno e due per cento della forza lavoro
ha lavorato tramite agenzie; il che corri-
sponde ad un numero tra 2,5 e 3 milioni di
lavoratori, sottolineando una «rapida espan-
sione del lavoro interinale in quasi tutti i
paesi, soprattutto tra la metà e la fine degli
anni ’90». La Confederazione Europea delle
Agenzie Private per l’impiego (Eurociett) so-
stiene che vi siano circa 33.000 agenzie per
l’impiego private operanti in Europa (Euro-
ciett, 2012). Sono i giovani ad occupare la
maggior parte dei lavori interinali. Secondo
Eurociett, di media il 57 per cento dei lavo-
ratori interinali in Europa ha meno di 30 an-
ni. Arrowsmith (2006) ha rilevato che il 31%
della forza lavoro interinale in Germania era
costituito da giovani sotto i 25 anni; 34% in
Spagna, 31% in Francia; 27% in Italia; 46%
in Svezia (meno di 31 anni); e 51% nel Re-
gno Unito (meno di 30 anni).
I lavoratori interinali, in teoria, hanno una
certa protezione sul lavoro, almeno in con-
formità alla Direttiva 2008/104/Ec, anche
se nel caso del Regno Unito questi diritti so-
no stati assottigliati con la legislazione na-
zionale. Tuttavia, nonostante la Direttiva, in
pratica, secondo i rapporti nazionali Acces-
sor, i lavoratori interinali spesso non godo-
no di tutti i diritti di chi ha un contratto ti-
pico o non hanno la capacità di accedervi.
Nell’ultimo decennio, l’uso di lavoro inte-

rinale è aumentato notevolmente nella mag-
gior parte dei paesi Accessor. Fino al 1993,
il lavoro interinale era proibito in Svezia, per
l’opposizione dei sindacati che lo conside-
ravano un modo per abbassare gli stipendi.
Di recente, tuttavia, è stato siglato un ac-
cordo collettivo con i datori di lavoro inte-
rinali. Anche in Germania il lavoro interi-
nale generalmente è poco retribuito e gli
stipendi nel settore hanno registrato un ca-
lo vertiginoso negli ultimi dieci anni. Anche
i periodi di impiego sono molto brevi e so-
lo la metà di tutti i contratti interinali nel
2010 è durata più di tre mesi.

Anche se il lavoro interinale rappresenta so-
lo l’1,5% dell’occupazione totale, questa pro-
porzione si è quasi triplicata negli ultimi ven-
t’anni. Le stime dell’Eurociett per il Regno
Unito rivelano che nel 2005 vi erano circa
6.000 agenzie ufficiali per l’impiego, che
operavano tramite 14.400 filiali, fornendo
1,2 milioni di lavoratori al giorno (5% della
forza lavoro nazionale). Secondo il Tuc, nel
2007, il lavoro interinale rappresentava il
17,1% di tutto il lavoro temporaneo nel Re-
gno Unito, nel 1997 era il 13%. In Germa-
nia, il numero di operatori del reclutamento
è aumentato, passando da 6.910 nel 1994 a
16.600 nel 2010. Anche in questo paese il la-
voro interinale è cresciuto passando da
170.000 lavoratori nel 1996 a quasi 900.000
nel 2011. In Slovenia si stima che vi siano più
di 160 agenzie registrate, con circa 6.500 la-
voratori iscritti. In Belgio, il lavoro interina-
le rappresenta solo una piccola parte del la-
voro atipico, anche se ha più probabilità di
differenziarsi dallo standard, in particolare se
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riguarda le tecnologie dell’informazione, la-
vori di consulenza, organizzazione di eventi
e così via. Il rapporto Accessor italiano sot-
tolinea l’aumento dei costi del lavoro a cau-
sa di questi contratti. Il lavoro interinale, nei
rapporti Accessor nazionali, viene associato
ad un incremento delle violazioni delle leggi
sul lavoro.
Anche il lavoro in subappalto rappresenta un
tipo di contratto in cui il rapporto tra il de-
stinatario finale e il dipendente è a distanza.
Il rapporto Accessor belga sostiene che que-
sto viene principalmente utilizzato per il la-
voro interinale, ma al momento funge anche
da periodo di prova per i giovani lavoratori. 
La terza categoria è costituita dal lavoro au-
tonomo, talvolta definito anche come «pseu-
do-lavoro autonomo», in cui il vero rappor-
to di lavoro si basa sulla dipendenza e in cui
il lavoro è autonomo soltanto nominalmen-
te, con l’obiettivo soprattutto di evitare il
pagamento delle tasse e dell’assicurazione so-
ciale. Sia il rapporto spagnolo sia quello bri-
tannico parlano di pseudo-lavoro autono-
mo come una forma di contratto atipico e nel
primo caso il numero di lavoratori autono-
mi interessati dall’assicurazione nazionale è
relativamente stabile, circa il 13 percento di
tutti i lavoratori facenti parte del sistema. In
realtà, spesso, i lavoratori autonomi sono le-
gati ad un singolo cliente, in particolare, nel
trasporto di merci e anche in certe forme di
franchising. Questi lavoratori sono pseudo-
autonomi in quanto il loro rapporto lavora-
tivo assomiglia di più a quello dei lavoratori
dipendenti, con orari fissi e ferie pagate. Si
possono ritrovare anche tra le tipologie di
professionisti, come ad esempio nelle scuole

private, nelle grandi aziende e nell’ambito del
giornalismo. In Spagna i sindacati hanno sfi-
dato questa forma di pseudo-lavoro autono-
mo, con oltre 3.000 richieste di risarcimen-
to ogni anno, ma stando al rapporto Accessor
della Spagna, «potrebbe essere solo la punta
dell’iceberg». Il rapporto Accessor italiano
usa il termine «para-subordinato» per definire
questa forma di lavoro e sostiene che solo tec-
nicamente si tratti di una forma indipen-
dente e presuppone una condizione di vul-
nerabilità del lavoratore. Si è fatto anche
riferimento al lavoro dei freelance in cui i la-
voratori si trovano in una zona grigia tra la-
voro dipendente e non dipendente.

▼  2.4 La tipologia dei contratti 

atipici e lavoratori atipici

Come già visto, la gamma dei contratti ati-
pici è molto ampia e, in alcuni paesi, com-
prende numerose tipologie di lavoro. Per ci-
tare solo un esempio, l’esperto italiano ha
stilato un elenco di 26 tipologie di lavoro in
subappalto: «Lavoro dipendente a tempo de-
terminato; lavoro a tempo determinato; la-
voro a progetto; stagionale; contratto a durata
speciale nell’agricoltura; part-time orizzontale
a tempo indeterminato; part-time a tempo
indeterminato misto; part-time verticale a
tempo indeterminato; part-time orizzontale
a tempo determinato; part time misto a tem-
po determinato; part-time verticale a tempo
determinato; contratti di formazione; con-
tratti di ri-formazione; contratti di lavoro e
formazione; apprendistato di 1°, 2° e 3° tipo;
contratto di gestione a tempo determinato;
contratto di gestione a tempo indetermina-
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to; lavoro a chiamata; contratti a ‘zero ore’
senza l’obbligo di accettare il lavoro; job sha-
ring; lavoro presso abitazioni private e lavo-
ro da casa».
Ai fini di questo rapporto, tuttavia, le cate-
gorie verranno ridotte a due principali tipo-
logie di contratti atipici. Il primo è costitui-
to da contratti a tempo determinato,
indistintamente basati sulla durata o sul com-
pletamento del progetto e contratti part-ti-
me, in cui l’orario è inferiore a quello del la-
voro a tempo pieno. Queste due tipologie
sono soggette a specifiche legislazioni che
garantiscono un elemento di protezione oc-
cupazionale ai lavoratori. 
La seconda tipologia si basa sulla definizione
di Broughton dei «contratti molto atipici» ed
è costituita da sei categorie principali analiz-
zate di seguito. 
Per quanto riguarda tutte queste tipologie di
contratto, è la natura del contratto stesso che
favorisce o meno la precarietà dei lavori. Ad
esempio, il lavoro part-time subordinato in
cui il lavoratore viene assunto direttamente
dal datore di lavoro; in cui il tipo di lavoro
è stato liberamente scelto dai lavoratori e in
cui l’orario disponibile soddisfa le necessità
economiche e sociali dei lavoratori; in cui
vengono versati contributi sociali; in cui si ha
diritto alle prestazioni previdenziali. 

Contratti part-time – Nella maggior parte
degli Stati Accessor la definizione di lavoro
part-time include generalmente tutti gli ora-
ri di lavoro inferiori al tempo pieno. Le don-
ne hanno molte più probabilità di lavorare
part-time rispetto agli uomini in tutti i pae-
si Accessor. In Francia la probabilità che le

donne lavorino part time è quattro volte su-
periore rispetto agli uomini e anche i giova-
ni hanno più probabilità di lavorare part-ti-
me. Il lavoro part-time in Francia viene visto
anche come la dimostrazione più evidente di
precarietà per le lavoratrici donne e la media
delle ore svolte da lavoratori part-time è di 23
ore a settimana, contro le 41 ore di un lavo-
ratore a tempo pieno. Anche in Svezia, il la-
voro part-time è prevalentemente femmini-
le e principalmente relegato a certi settori,
come le pulizie e l’assistenza agli anziani.
Sebbene esista il diritto al trattamento non
meno favorevole, in pratica, risulta difficile
far valere questi diritti per i contratti a orario
ridotto. Nel Regno Unito, sono considerati
«part-time» i contratti che prevedono meno
di 30 ore a settimana e possono essere a tem-
po indeterminato o temporanei. In Belgio,
gli orari del tempo pieno sono diminuiti ne-
gli ultimi due decenni, mentre sono aumen-
tati gli orari del part-time, tanto che la diffe-
renza tra i due si è ridotta da 22 ore nel 1984
a 17 nel 2009. Il quarantaquattro per cento
delle donne lavora part-time, rispetto al no-
ve per cento degli uomini. L’ottanta per cen-
to dei lavoratori posti part-time è rappre-
sentato da donne e quasi sempre si tratta di
settori a prevalenza femminile. In effetti, il
Belgio è uno degli Stati membri dell’Ue con
la proporzione più elevata di donne che la-
vorano part-time (44 per cento), rispetto al-
la media dell’Unione Europea a 15, pari al 37
per cento e dell’Ue a 27 pari al 32 per cen-
to. Il rapporto del Belgio sottolinea che il
part-time, in generale, è associato ai giovani
lavoratori, ma è anche appannaggio dei la-
voratori oltre i 50, quelli che si avvicinano di
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più al termine della vita lavorativa. Nel Re-
gno Unito, il 74 per cento di tutti i lavoratori
part-time è rappresentato da donne, anche se
è cresciuto il numero di uomini con impie-
ghi part-time. I rapporti degli esperti fanno
notare anche un aumento del lavoro part-ti-
me non volontario. Nel Regno Unito quasi
un lavoratore su cinque con contratto part-
time (18 per cento) ha optato per questa so-
luzione non avendo trovato un lavoro a tem-
po pieno.

Contratti a tempo determinato – sono con-
tratti la cui durata è determinata dal rag-
giungimento di una certa data o dal com-
pletamento di un compito specifico. Anche
questi sono soggetti alla normativa tramite la
trasposizione della Direttiva 1999/70/Ec che
pone un limite al numero di rinnovi dei con-
tratti a tempo determinato e che garantisce il
diritto al trattamento non meno favorevole.
Questi contratti possono essere basati o su un
periodo di tempo determinato o su un com-
pito determinato, per quest’ultimo si inten-
de che la durata del contratto non viene fis-
sata fin dall’inizio, ma dipende dal tempo
necessario a svolgere il compito contrattua-
le. Negli ultimi vent’anni, la proporzione del
lavoro temporaneo nella sfera complessiva
del lavoro retribuito è aumentata da 8 a 14
per cento nei paesi Eu (allora 15, ora 27)28.
In totale, il lavoro temporaneo ha costituito
il 30 per cento di tutti i lavori retribuiti crea-
ti tra il 1987 e il 200729. In quei paesi Ac-
cessor, dove la legislazione nazionale appari-
va come uno strumento efficace, i problemi
non erano legati al lavoro a tempo determi-
nato. Come sottolinea il rapporto svedese:

«Laddove i contratti a tempo determinato so-
stituiscono lavoratori assenti dal lavoro o so-
no stagionali non vi sono grossi problemi, in
quanto il lavoro è ben disciplinato dalla le-
gislazione e dai contratti collettivi, che com-
prendono in effetti anche disposizioni relati-
ve al tempo in cui i lavoratori possono
mappare i loro percorsi lavorativi». Anche in
Slovenia il lavoro a tempo determinato vie-
ne principalmente usato per sostituire lavo-
ratori assenti. 
La maggior parte dei rapporti nazionali iden-
tifica la prevalenza femminile tra i lavorato-
ri a tempo determinato e nel rapporto fran-
cese si sottolinea che «le donne occupano
posti con contratti a tempo determinato con
maggiore frequenza rispetto agli uomini». In
Spagna, il lavoro a tempo determinato è ap-
pannaggio prevalentemente dei giovani, ri-
spetto ad altre tipologie di occupazione, in
cui le età variano durante la vita lavorativa.
Nel Regno Unito, poco più di un milione e
mezzo di lavoratori (1,595 milioni), ovvero
il 6,3 per cento di tutti i dipendenti, lavora
a tempo determinato. Si tratta di un au-
mento a 5,3 per cento nel 2008, calcolato da
Broughton30. Quattro lavoratori su dieci con
contratto temporaneo (40,2 per cento) si
trovavano in quelle circostanze non avendo
trovato un lavoro a tempo indeterminato. In
Germania, la proporzione di lavoratori con
contratti a tempo determinato è cresciuta
del 50 per cento, passando dal sei per cento
all’inizio degli anni ’90 a circa il 9 per cento
nel 2008, interessando per lo più giovani
nella fascia d’età 25-34 anni, in cui i contratti
a tempo determinato sono aumentati dall’8,2
per cento al 18,8 per cento. Una crescita del
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129 per cento. La maggior parte di questi
nuovi assunti ora ha contratti a tempo de-
terminato. La crescita del lavoro a tempo
determinato è stata assecondata dall’inter-
vento legislativo, come ad esempio in Italia,
con le leggi del 1997, 2003 e 2012. 
Talvolta, si sostiene che il lavoro a tempo de-
terminato conduca ad offerte di lavoro a
tempo indeterminato e non a lavori ancora
più precari, anche se nessuno dei rapporti na-
zionali indica che ciò si sia verificato. Infat-
ti, il rapporto della Germania, ad esempio, ri-
porta dei dati in base ai quali un numero
compreso tra il 10 e il 15 per cento di quei
lavoratori a tempo determinato sarebbe ri-
masto disoccupato entro un anno.

▼ 2.5 Contratti molto atipici

Broughton, nello studio Eurofound, defini-
sce i contratti molto atipici come quelli ba-
sati sul principio della «divergenza assoluta»
tra il rapporto di lavoro standard e tre gran-
di categorie di lavoratori:
◗ lavoratori senza contratto di lavoro;
◗ lavoratori che riferiscono di lavorare un

numero molto limitato di ore (meno di
10 ore a settimana);

◗ lavoratori con un contratto di lavoro tem-
poraneo pari a sei mesi o meno;

A queste tre categorie possono essere ag-
giunti gli apprendisti, i membri familiari non
retribuiti e i lavoratori autonomi o pseudo-
autonomi.
Altre categorie che si potrebbero aggiungere,
sulla base dello studio Accessor, sono gli stu-
denti e i mini job. Il rapporto nazionale te-
desco riporta le misure introdotte dalla Com-

missione Hartz e, in particolare, l’Agenda
2010 con la creazione di mini job, anche se
si sottolinea come le riforme del mercato del
lavoro vissute dalla Germania non siano do-
vute soltanto alle misure Hartz. Cionono-
stante, il mini job è quasi sempre caratteriz-
zato da retribuzioni minime (86%), da
lavoro interinale (68%), da un’età giovane
(51%) e da un contratto a tempo determi-
nato (46%). Inoltre, per i lavoratori con
contratti atipici quali quelli descritti in que-
sta sezione, il percorso lavorativo è spesso co-
stituito da diverse tipologie di contratti ati-
pici, più che dal passaggio da un atipico ad
uno standard. Come conseguenza, prevalgo-
no tra giovani, donne e lavoratori a bassa re-
tribuzione. Come sottolinea il rapporto del-
la Francia: «Forme così diverse di lavoro non
sono fuori dalla norma, ma sono caratteri-
stiche di una instabilità che risucchia la pre-
carietà ed è una reazione alla disoccupazione.
Spesso, quindi, sono le stesse persone che
oscillano tra lavoro a tempo determinato,
interinale, lavoretti e disoccupazione».

I lavoratori con contratti «zero ore» rientra-
no nella prima classificazione dei lavoratori
molto atipici di Broughton. Si tratta di con-
tratti senza orari specifici, in cui i dipendenti
lavorano solo se richiesto dal datore di lavoro
e che non prevedono l’obbligo contrattuale di
offrire una quantità specifica di lavoro. I dati
relativi al numero di lavoratori con contratti a
«zero ore» sono molto limitati. Il rapporto
italiano sottolinea la presenza di tali contratti
che non «garantiscono protezione né diritti sul
lavoro ai lavoratori subordinati». Possono in-
cludere anche lavoratori occasionali, i quali,
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sulla base di un emendamento di legge del
2012, se il guadagno non supera i 5.000 eu-
ro all’anno, possono essere pagati in natura. Il
rapporto svedese afferma che per quanto ri-
guarda il lavoro a zero ore e il lavoro a chia-
mata, non vi è copertura garantita dai contratti
collettivi. Non vi sono diritti associati a forme
più standard di occupazione e vi sono casi in
cui i lavoratori sono chiamati via sms e devo-
no rispondere alla chiamata. La maggior par-
te di questi sono giovani lavoratori, per la
maggior parte donne; il 53 per cento ha tra i
16 e i 24 anni. Broughton, nell’analisi dell’in-
dagine Wers del 2004 per il Regno Unito, sug-
geriva che circa il cinque per cento dei posti di
lavoro veniva occupato da lavoratori con con-
tratti a zero ore. Dati più recenti indicano che
nel Regno Unito potrebbero esserci fino ad un
milione di lavoratori con contratti a zero ore.
I contratti a zero ore sono spesso legati a livel-
li più bassi di contributi di assicurazione sociale
e questo è uno dei fattori che rende questo ti-
po di contratto allettante per i datori di lavo-
ro, secondo il rapporto dell’esperto sloveno.

Lavoratori con orario molto ridotto – In al-
cuni paesi questi sono conosciuti anche co-
me mini-job, dove lo Stato fornisce incenti-
vi finanziari ai datori di lavoro che assumono
lavoratori o per brevi periodi di tempo o per
poche ore. In Germania, per esempio, que-
sta forma di contratto, che garantisce diritti
previdenziali di base oltre a tariffe orarie mol-
to basse, è stata usata come metodo per fa-
vorire l’ingresso dei giovani nel mercato del
lavoro. Hakim (2004)31 ha calcolato che per
il Regno Unito, circa l’otto per cento della
forza lavoro britannica lavora meno di dieci

ore a settimana; il che indica che più di 2 mi-
lioni di persone lavorano con contratti con
un orario di lavoro molto ridotto. Recenti da-
ti dell’Ons indicano che 470.000 persone, tra
dicembre 2012 e febbraio 2013, hanno la-
vorato con un orario di lavoro di sei ore a set-
timana. Le donne hanno più probabilità di
lavorare con contratti con orario molto ri-
dotto e dei 470.000 lavoratori identificati in
questa categoria 161.000 erano uomini (34
per cento) e 309.000 (66 per cento) erano
donne. In Germania, è più probabile che
siano le donne ad occupare mini job rispet-
to agli uomini, con una sovra rappresenta-
zione nel settore del lavoro esclusivamente
marginale, nel part-time.

Contratti temporanei di sei mesi o meno –
Nel Regno Unito, l’Ufficio di Statistica Na-
zionale, nel maggio 2012, ha riferito un so-
stanziale passaggio verso il lavoro tempora-
neo, sottolineando «incrementi decisamente
marcati negli ultimi quatto anni». Non esi-
stono molti dati sulla durata dei contratti a
tempo determinato in Ue. Broughton ha in-
dicato che la durata massima dei contratti a
tempo determinato nel Regno Unito è infe-
riore a 12 mesi.

Lavoratori para-subordinati che lavorano a
progetto o, come nel caso italiano, i co.co.co
che possono non percepire alcuna retribu-
zione o essere pagati in natura, ad esempio,
con voucher.

Apprendistato – In molti paesi Accessor si è
registrata una crescita degli apprendistati co-
me reazione alla crisi economica e al suo
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particolare impatto sui giovani. In alcuni
Stati si verifica uno squilibrio di genere, in
termini di chi ha accesso all’apprendistato.
In Francia, per esempio, il 62 per cento di
chi ha meno di 25 anni con un posto di ap-
prendistato è rappresentato da uomini. Spes-
so, però, i diritti contrattuali che vengono
applicati sono molto limitati. In Italia, l’Art.
1 della legge 92/2012 afferma che l’appren-
distato dovrebbe essere il modello principa-
le di accesso per i giovani al mondo del la-
voro. Nel Regno Unito l’aumento degli
apprendistati tra il 2012 e il 2013 è stato nel-
l’ordine del 30,5 per cento. 
Il rapporto spagnolo sottolinea due forme di
contratto che escludono i lavoratori dai diritti
previdenziali: i contratti di formazione e i
contratti dei ricercatori e borsisti, con una sti-
ma di circa 150.000 appartenenti alla se-
conda categoria. I primi interessano i lavo-
ratori di età compresa tra 16 e 25 anni senza
qualifiche. Il secondo gruppo è costituito da
lavoratori qualificati e, fino a non molto
tempo fa, senza alcuna protezione sociale. Il
rapporto tedesco osserva inoltre una crescita
negli stage, in particolare, dopo aver com-
pletato un periodo di studio. 

Lavoratori autonomi o pseudo-autonomi –
Questa categoria comprende situazioni in
cui il lavoratore dichiara o viene dichiarato
autonomo e quindi si esclude l’obbligo, per
sé o per il datore di lavoro, di versare contri-
buti sociali o imposte e di conseguenza il la-
voratore è escluso da una serie di prestazioni
di protezione sociale. Non vi sono cifre ac-
curate relative al numero di lavoratori ap-
partenenti a questa categoria. Secondo il rap-

porto del Regno Unito, dei 4.204 milioni di
persone dichiarate lavoratori autonomi nel
febbraio 2013, tre milioni erano a tempo
pieno. Il rapporto della Germania presenta
alcuni studi che riferiscono dell’uso impro-
prio dei contratti per servizi, basati sullo
pseudo-lavoro autonomo, anche se è diffici-
le misurarne la portata. È più probabile che
siano gli uomini ad essere dichiarati lavora-
tori autonomi rispetto alle donne e nel Regno
Unito il 70 per cento di lavoratori autonomi
è di sesso maschile. In alcuni settori, come ad
esempio l’edilizia, lo pseudo-lavoro autono-
mo è diffuso, mentre in altri, come i media,
i contratti di collaborazione sono un modo
per riconoscere una protezione sociale limi-
tata ai lavoratori.

Alcuni dei rapporti degli esperti Accessor ci-
tano il lavoro delocalizzato, come ad esem-
pio, il lavoro nei call center o lavoro per su-
bappaltatori come forma di contratto atipico
in crescita. In Belgio, per esempio, questi la-
voratori possono lavorare fisicamente in
un’organizzazione, ma dal punto di vista
contrattuale sono assunti da terzi. Il lavoro da
casa o telelavoro può essere un’altra forma e
secondo i dati del Belgio, circa il 13 per cen-
to dei lavoratori svolge almeno una parte del
proprio lavoro nella propria abitazione. Esi-
ste anche una dimensione di genere in que-
sto tipo di contratto, con un numero più ele-
vato di uomini impiegati nel telelavoro o
lavoro da casa. Come sottolineato dal rap-
porto sloveno, questo tipo di contratto spes-
so implica problemi di isolamento sociale e
la mancanza di distinzione netta tra lavoro e
vita privata.
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La posizione geografica di uno Stato membro
determina la misura del lavoro transfronta-
liero e alcuni dei rapporti Accessor fanno
rientrare il lavoro transfrontaliero tra le for-
me di occupazione atipica. Ad esempio, il
rapporto sloveno fa riferimento ai propri
confini con Austria, Italia, Ungheria e Croa-
zia come una calamita per quei lavoratori che
cercano guadagni più alti, ma spesso si tro-
vano esclusi dalla protezione sociale nel pae-
se dove viene svolto il lavoro. Si è stimato che
più di 2.000 lavoratori (su un totale di forza
lavoro pari a circa 700.000) lavorino al di là
del confine del paese in cui vivono.

Coadiuvanti familiari non retribuiti – Al-
cuni dei rapporti Accesor si focalizzano sul
lavoro in famiglia, identificandolo come ati-
pico, come ad esempio il rapporto del-
l’esperto del Belgio, in cui questo tipo di la-
voro viene descritto come «portatore di alti
rischi di precarietà, in particolare, nei casi in
cui vi sono screzi familiari». Nel Regno Uni-
to, nel febbraio 2013, poco più di 100.000
persone sono state identificate come coa-
diuvanti familiari non retribuiti; una cifra
cresciuta del 5,7 per cento rispetto all’anno
precedente. In questa categoria è difficile
che i lavoratori abbiano accesso ai diritti di
sicurezza sociale disponibili ai dipendenti o
persino ai lavoratori.

▼ 2.6 Lavoratori atipici

Come dimostrato nella sezione precedente, la
crescita del lavoro atipico non implica che vi
siano state uguali ripercussioni su tutte le fa-
sce della forza lavoro. Tutti i rapporti Acces-

sor, supportati dai dati più ampi dell’Eu,
confermano che per alcuni lavoratori con
contratti solo atipici vi sono più probabilità
di ripercussioni negative. All’interno di que-
ste categorie, donne, giovani lavoratori, in al-
cuni casi lavoratori più anziani ed immigra-
ti sono prevalenti. Questo solleva la questione
dell’impatto potenzialmente discriminato-
rio su queste fasce della forza lavoro, in par-
ticolare viste le protezioni esistenti che si do-
vrebbero applicare in relazione al genere,
all’età e all’etnia. Quasi sempre i giovani la-
voratori sono identificati con il lavoro atipi-
co e in Belgio, ad esempio, per i lavoratori
con meno di 30 anni il lavoro a tempo de-
terminato è sceso da 75 a 72 per cento tra il
2005 e il 2010 e la proporzione di giovani la-
voratori che temevano di perdere il lavoro è
praticamente raddoppiata dal 13 al 22 per
cento. Gli studenti rappresentano un altro
gruppo di lavoratori che hanno più proba-
bilità di occupare lavori atipici in conse-
guenza della loro età, della loro necessità di
provvedere a se stessi finanziariamente e di
combinare lavoro e studio. Il rapporto slo-
veno sottolinea il fatto che c’è un abuso dei
contratti di lavoro stabiliti per gli studenti
perché spesso sono offerti a non studenti, dal
momento che non richiedono gli stessi livel-
li di contribuzione previdenziale che invece
si dovrebbero applicare.
È molto più probabile che siano gli immi-
grati ad occupare posti di lavoro atipici, in
particolare, lavoro interinale o temporaneo.
Ad esempio, nel Regno Unito verso la fine di
dicembre 2012, il 15 per cento della forza la-
voro risultava essere nato al di fuori del Re-
gno Unito. Tra i lavoratori extracomunitari,
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il tasso di occupazione risultava inferiore ri-
spetto ai lavoratori britannici, mentre tra i
cittadini comunitari il tasso era più alto ri-
spetto a quello degli inglesi. In Spagna la
crisi economica ha avuto ripercussioni sui la-
voratori immigrati in termini di tagli agli
stipendi e riduzione nell’ambito della prote-
zione sul lavoro.

◗ 2.7 Le caratteristiche principali 

dei contratti atipici

Il fatto che questi contratti siano considera-
ti «atipici» non significa necessariamente che
non abbiano accesso agli stessi diritti sul la-
voro che hanno i lavoratori con contratti a
tempo indeterminato, ma vi è una probabi-
lità maggiore che ciò accada. Secondo Brou-
ghton32 le conseguenze del lavoro atipico so-
no: bassa retribuzione, maggiori rischi di
problemi di salute mentale; maggiore insi-
curezza lavorativa, minore accesso ad oppor-
tunità di formazione e di carriera e impieghi
di bassa qualità. Tuttavia, quello che dimostra
lo studio Accessor è anche che il lavoro ati-
pico sia in costante evoluzione, in quanto ne
emergono nuove forme che traghettano più
lavoratori nell’ambito del lavoro atipico.
Questo viene riassunto nel rapporto del-
l’esperto dell’Italia: «Tutti questi contratti
hanno in comune il fatto che sono più fles-
sibili, meno protetti, costano meno e insieme
creano un mercato del lavoro particolar-
mente segmentato, che incide negativamen-
te nel caso di giovani lavoratori, condannati
a vivere in condizioni di fless-insicurezza».
Il lavoro atipico viene anche descritto come
«nomade» in quanto i lavoratori si spostano

da un lavoro ad un altro, da una categoria di
contratto ad un’altra. È anche specifico per
settore, concentrato principalmente nel-
l’agricoltura, nell’edilizia, nella pubblica am-
ministrazione, nella formazione, nell’assi-
stenza sanitaria e domestica. Come già
sottolineato, è influenzato dal genere, in
quanto riguarda le donne più degli uomini;
ed interessa i giovani in modo spropositato.
Dal momento che lo stesso modello si os-
serva in tutti gli otto paesi Accessor, signifi-
ca che il lavoro atipico è strutturale in certi
settori o in alcune tipologie di lavoro.
In ogni paese oggetto dello studio i contrat-
ti di lavoro atipico sono in crescita e, ad ec-
cezione di qualche caso isolato, i rapporti
nazionali hanno riscontrato che sono au-
mentati come conseguenza della crisi eco-
nomica. In Francia, i dati indicano una cre-
scita del lavoro atipico dal 16 per cento nel
1990 al 25 per cento nel 2012, con un au-
mento del lavoro part-time da 1,5 milioni di
lavoratori nel 1980 a più di 4 milioni nel
2003. Allo stesso tempo è chiaro che i con-
tratti di lavoro atipico siano spesso accettati
in assenza di alternative e non perché questo
sia il tipo di contratto scelto. Ad esempio, da-
ti dalla Francia indicano che nel 2011, il 28
per cento di chi ha accettato un impiego
part-time in realtà era alla ricerca di un lavo-
ro a tempo pieno. 
La sotto-occupazione, quindi, è una carat-
teristica chiave del lavoro atipico, in parti-
colare, con ripercussioni sul lavoro femmi-
nile, su quello giovanile e sui lavoratori non
qualificati. La European Labour Force Sur-
vey del 2012 ha riscontrato che la propor-
zione dei lavoratori part-time sotto-occu-
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pati nell’Ue a 27 nel 2012 è aumentata fino
a raggiungere il 21,4 per cento, superando i
nove milioni di lavoratori33. Ne consegue
uno spreco di potenziale produttivo del la-
voro e, inoltre, è un fatto che va esacerban-
dosi. La Spagna, come dimostra la Eurostat
del 2012, è lo Stato membro con la pro-
porzione più alta di lavoratori part-time
(54%) che vorrebbero incrementare l’orario
di lavoro.
Il lavoro atipico è generalmente retribuito
meno e espone i lavoratori alla povertà. Co-
me sottolinea il rapporto dell’esperto france-
se, il lavoro atipico «è diventato la caratteri-

stica simbolica della divisione di genere sul
mercato del lavoro ed ha prodotto un nu-
mero elevato di lavoratori poveri».
La domanda da porci è se vi siano delle stra-
tegie capaci di contrastare gli elementi nega-
tivi del lavoro atipico, in particolare, la sua
esclusione dalla protezione sociale e occupa-
zionale. Questo è il focus delle sezioni suc-
cessive del rapporto, ma già si può osservare,
dai dati esistenti, che laddove vengono pro-
mossi i contratti collettivi, come nel caso
della Svezia, le conseguenze negative dei con-
tratti atipici possono essere eliminate o ri-
dotte al minimo. 
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* Osservatorio Inca Cgil per le politiche sociali in Europa

N
ella precedente sezione abbiamo
messo a fuoco la difficile condi-
zione dei lavoratori atipici nel qua-

dro dei rispettivi mercati del lavoro naziona-
li. Le informazioni di dettaglio raccolte negli
otto paesi dagli esperti e testimoni qualifica-
ti del progetto Accessor confermano e arric-
chiscono un quadro che diversi studi e ricer-
che internazionali avevano in parte già
tracciato34. L’espansione globale dei contrat-
ti atipici ha radicalmente cambiato in pochi
decenni le prospettive d’ingresso nel merca-
to del lavoro, soprattutto, delle nuove gene-
razioni (generazione precaria). Intendiamo-
ci su questo: il lavoro atipico può essere in
taluni casi una scelta consapevole del lavora-
tore, o il risultato di un accordo volontario ed
esplicito tra datore e lavoratore. Una scelta,
ad esempio, che permette maggiore libertà di
orario, o che consente al lavoratore di conti-
nuare a studiare, o di conciliare quel lavoro
con altri interessi e altre fonti di reddito. Ciò
avviene, ad esempio, nel mondo artistico o
delle nuove professioni. Ma si tratta di una
minoranza. Nella maggior parte dei casi il la-
voro atipico è associato ad una condizione di

precarietà e non è una scelta volontaria: è di
queste forme di lavoro che si occupa in ogni
caso questo rapporto, e in genere il progetto
Accessor.
L’argomento principale per giustificare l’uso
esteso di queste forme di contratti è la crea-
zione di nuovi posti di lavoro, che facciano da
ponte verso occupazioni più stabili o stan-
dard, soprattutto per i più giovani. Que-
st’argomento non deve trarre in inganno.
Come i giovani, anche molti lavoratori più
anziani sono costretti oggi ad accettare lavo-
ri atipici e precari, semplicemente perché i
mercati del lavoro non offrono altro. E la
transizione verso migliori forme d’occupa-
zione resta spesso un miraggio.
Pur nella loro varietà, i contratti atipici in vi-
gore nei diversi paesi europei hanno molte
cose in comune: minore sicurezza del posto
di lavoro, stipendi più bassi e discontinui,
meno opportunità di formazione e di carrie-
ra, condizioni di salute peggiori, minori di-
ritti sindacali. E per quanto riguarda la sicu-
rezza sociale: scarsa copertura, soprattutto
per quanto riguarda le indennità di disoccu-
pazione e forti difficoltà a costruire una pen-
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sione di vecchiaia decente. In poche parole,
impossibilità di fare progetti di vita. Dove
più, dove meno, in tutti i paesi europei, i la-
voratori e le lavoratrici con contratti atipici
devono fare i conti con legislazioni sociali
che, non prendendo sufficientemente in con-
siderazione la loro situazione specifica, li pe-
nalizzano ulteriormente rispetto ai lavorato-
ri standard. L’impostazione della maggior
parte dei sistemi previdenziali, infatti, ri-
specchia ancora sotto molti aspetti un vec-
chio modello di società industriale, dove il
reddito delle famiglie era garantito dalla con-
tinuità del lavoro a tempo pieno e a durata
indeterminata e da misure di protezione so-
ciale ad esso collegate. Un modello secondo
cui il corso di vita delle persone appariva
fondato su ruoli, tempi e fasi ben distinti tra
loro – sostanzialmente studio, lavoro e inat-
tività – e dove gli accidenti di vita erano pre-
vedibili e conseguenti e legati soprattutto ai
rischi di infortuni, disoccupazione, malattia
e invalidità35. Questo modello, oggi, sem-
plicemente, non funziona più.
Ma i rapporti nazionali Accessor mettono
in luce anche un altro aspetto del problema,
non meno importante, e tuttavia quasi sem-
pre ignorato dagli studiosi come dai deciso-
ri politici. Con la globalizzazione dei mer-
cati, con il processo di allargamento del-
 l’Europa da 6 a 28 paesi, con l’abbattimen-
to delle frontiere, i lavoratori atipici, sempre
più mobili, si trovano a dover interagire nel
corso della loro vita con molteplici e diffe-
renti sistemi nazionali di sicurezza sociale,
ciascuno con le proprie regole di apertura
dei diritti, spesso anch’esse per così dire ati-
piche e flessibili. 

Per quanto riguarda più da vicino le condi-
zioni di applicazione dei regolamenti europei
di sicurezza sociale, i problemi si pongono a
diversi livelli, che possono così essere sinte-
tizzati sulla base dei dati raccolti dagli otto
rapporti nazionali:

Mancanza di copertura assicurativa. È il
problema, soprattutto, dei contratti tipo mi-
ni-job, ossia senza obbligo contributivo o
con coperture assicurative soltanto per alcu-
ne branche della sicurezza sociale. Questi
contratti rendono ovviamente impossibile la
totalizzazione dei periodi lavorativi in caso di
esercizio della libera circolazione.

Totalizzazione impossibile anche in presen-
za di contributi assicurativi. Il problema si
manifesta quando i periodi di assicurazione
maturati in uno Stato membro non trovano
corrispondenza nel regime assicurativo del-
l’altro Stato membro, a causa di limiti speciali
stabiliti dall’ordinamento nazionale di uno dei
due Stati. È il caso, soprattutto, di quei rap-
porti di lavoro la cui natura sia intermedia tra
lavoro subordinato e lavoro autonomo.

Impossibilità a esportare prestazioni di di-
soccupazione. È conseguenza della tenden-
za, sempre più frequente, a proteggere i la-
voratori con contratti atipici attraverso
misure parziali e speciali, non contributive.
Oltre alla oggettiva pauperizzazione che que-
ste misure comportano, il problema si pone
al momento in cui il lavoratore disoccupato,
titolare di una prestazione di tipo non con-
tributivo, volesse cercare un’occupazione in
un altro Stato membro.
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Mancanza dei requisiti assicurativi mini-
mi. Un altro ostacolo alla libera circolazione
dei lavoratori atipici deriva dalla varietà dei
requisiti assicurativi minimi per l’apertura
del diritto a talune prestazioni. In alcuni pae-
si, tali requisiti sono relativamente bassi, in al-
tri sono elevati e complessi; e quindi difficil-
mente raggiungibili per coloro che hanno
lavorato in diversi paesi con carriere parziali
e frammentate.

Problemi legati ai metodi di calcolo delle
prestazioni. In alcuni casi, infine, è il meto-
do stesso di calcolo delle prestazioni a svan-
taggiare le persone con periodi assicurativi (o
di residenza) brevi, o per così dire incomple-
ti, maturati in più paesi.
I problemi si pongono, quindi, soprattutto
per la totalizzazione dei periodi lavorativi, ai
fini essenzialmente della disoccupazione e
della pensione di vecchiaia; e in alcuni casi
per l’esportabilità delle prestazioni di disoc-
cupazione (quando erogate in regimi spe-
ciali). Più nel dettaglio, a creare problemi so-
no spesso le condizioni di applicazione dei
seguenti articoli: art. 6 del reg. 883/2004
(totalizzazione dei periodi), artt. 51, 56 e 57
del reg. 883/2004 (pensioni di vecchiaia),
artt; 7, 61, 63, 64 e 65 del reg. 883/2004 (di-
soccupazione), art. 12 del reg. 987/2009 (to-
talizzazione dei periodi), artt. 54, 55, 56, 57
del reg. 987/2009 (disoccupazione), art. 70
del reg. 883/2004 (prestazioni speciali in de-
naro di carattere non contributivo). 
In questa ipotesi di classificazione dei prin-
cipali ostacoli applicativi dei regolamenti
europei di sicurezza sociale ai contratti di la-
voro atipici, che per sintesi e chiarezza espo-

sitiva abbiamo qui suddiviso in cinque aree
del problema, non vuol dire che il lavorato-
re atipico si confronti a questi ostacoli «uno
alla volta». I problemi che andremo ad ana-
lizzare nelle pagine seguenti, e che sono sta-
ti raccolti si badi bene «sul terreno», non si
escludono a vicenda, ma anzi, spesso posso-
no sommarsi tra loro. 

▼ 3.1. Mancanza di copertura 

assicurativa 

Il primo aspetto riguarda i contratti senza ob-
bligo contributivo, o con coperture assicura-
tive parziali, ossia non estensibili a tutte le
branche della sicurezza sociale. 
Il caso più noto è quello dei mini-job tede-
schi (Geringfügige Beschäftigung). Questo ti-
po di contratti, originariamente concepito
per dare una qualche copertura legale ai lavori
occasionali degli studenti e delle donne non
occupate o ai piccoli secondi lavori degli oc-
cupati già coperti da un’assicurazione socia-
le, è diventato in Germania un fenomeno di
massa, soprattutto per le donne36. 

ESEMPIO In Germania il lavoratore (la
maggior parte delle volte donna) che lavora
non più di 20 ore la settimana, per una re-
tribuzione lorda non superiore a 450 euro
mensili (fino al 2012 il tetto era di 400 euro
al mese) è assicurato soltanto contro gli in-
fortuni sul lavoro, mentre è esentato dal ver-
samento dei contributi assicurativi per tutte
le altre branche della sicurezza sociale. È ov-
vio che ai sensi dei regolamenti europei sul
coordinamento della sicurezza sociale qua-
lunque periodo lavorativo non suffragato da
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contributi assicurativi non dà diritto a tota-
lizzazione con periodi lavorativi (assicurativi)
svolti in altri Stati membri.
Come dicevamo, il caso tedesco è più noto,
ma situazioni analoghe si hanno anche in al-
tri paesi. Nel Regno Unito, le retribuzioni
d’importo inferiore a 109 sterline a settima-
na, in pratica circa 550 euro al mese, sono
come in Germania esonerate dai contributi
previdenziali (Small Earnings Exception) e
di conseguenza escluse da ogni prestazione di
tipo assicurativo. In Slovenia la stessa rego-
la dei mini-job si applica alle prestazioni di
lavoro temporanee e a tempo parziale (ma-
lo delo), i cui limiti massimi sono orario di la-
voro di 60 ore mensili e reddito di 6.300 eu-
ro l’anno lordi. 
Il medesimo problema si riscontra spesso
con i contratti ibridi del tipo formazione/la-
voro. Entriamo qui in una vera e propria
giungla assicurativa. Anche se giuridicamen-
te non possono essere considerati stretta-
mente «contratti di lavoro» (in tal senso li ab-
biamo definiti ibridi), nella pratica una grossa
fetta dell’occupazione europea, soprattutto
per i più giovani, è ormai regolata dai vari re-
gimi nazionali di transizione tra scuola e la-
voro (apprendistato, tirocinio, stage, eccete-
ra), la cui copertura assicurativa può essere
piena in alcuni paesi, parziale in altri e sem-
plicemente nulla in altri ancora. 
In Slovenia, ad esempio, gli apprendisti (va-
jeniska pogodba) sono soggetti ad un obbligo
contributivo ridotto (un anno = 6 mesi con-
tributivi), che dà diritto soltanto all’assicura-
zione contro gli infortuni sul lavoro e le ma-
lattie professionali. In Belgio, invece, i
contratti degli apprendisti (conventions d’im-

mersion professionnelle / Beroepsinlevingsovere-
enkomst) sono coperti da un regime di sicu-
rezza sociale che varia in funzione dell’età: fi-
no ai 18 anni vi è copertura obbligatoria
soltanto per i regimi delle vacanze annuali re-
tribuite, infortuni sul lavoro e malattie pro-
fessionali; oltre i 18 anni anche gli appren-
disti sono assoggettati al regime generale di
sicurezza sociale dei lavoratori dipendenti
(con l’esonero di alcuni contributi sociali
complementari normalmente obbligatori,
come quelli per le pensioni del secondo pi-
lastro, per le politiche attive del lavoro e per
la formazione). Anche in Francia, per fare un
altro esempio, gli apprendisti (contrats d’ap-
prentissage) godono della stessa protezione
sociale dei lavoratori salariati. 
Il rapporto nazionale spagnolo mette in lu-
ce la difficile condizione dei contratti di ap-
prendistato (contratos para la formación) e di
quelli di borsisti e ricercatori (becarios y in-
vestigadores). Per i primi, è prevista infatti
una contribuzione d’importo fisso mensile
(non legata al reddito), che porta pertanto
prestazioni d’importo ridotto, anche nel ca-
so in cui questi contributi fossero totalizzati
ai sensi dei regolamenti europei. Borsisti e ri-
cercatori, dal canto loro, fino a poco tempo
fa non disponevano di alcun diritto previ-
denziale. Ma a seguito dello sciopero generale
del 29 settembre 2010, il governo spagnolo
ha accettato di negoziare con le parti sociali
le possibili modifiche alla riforma del mer-
cato del lavoro e a quella delle pensioni. E
una delle poche misure che il sindacato è riu-
scito ad ottenere riguarda appunto la previ-
denza sociale dei borsisti e ricercatori (Real
Decreto 1493 del 2011), ai quali viene appli-
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cato ora il medesimo obbligo contributivo ri-
dotto dei contratti di apprendistato, ma da
cui vengono esclusi in questo caso i contri-
buti (e quindi le prestazioni) di disoccupa-
zione, fondo di garanzia salariale e forma-
zione professionale.

ESEMPIO Un lavoratore che effettua un
periodo di tirocinio in Belgio o in Francia, al-
l’età poniamo di 19 anni, potrà quindi spo-
starsi in un altro paese e totalizzare in segui-
to quel periodo lavorativo ai fini sia della
disoccupazione sia della pensione. Lo stesso
diritto non spetterà per esempio al coetaneo
sloveno che abbia svolto il proprio tirocinio
nel paese d’origine, o spetterà in misura ri-
dotta agli apprendisti in Spagna.

▼ 3.2. Totalizzazione impossibile 

anche in presenza di contributi 

assicurativi 

La totalizzazione può essere un diritto im-
praticabile anche in presenza di contributi as-
sicurativi, specialmente per la maturazione
dei requisiti ai fini dell’indennità di disoccu-
pazione e della pensione di vecchiaia. 
Nel caso della disoccupazione, il problema si
manifesta quando i periodi di assicurazione
maturati in uno Stato membro non trovano
corrispondenza in un altro Stato. È il caso,
soprattutto, di quei rapporti di lavoro la cui
natura sia considerata intermedia tra lavoro
subordinato e lavoro autonomo, in uno Sta-
to membro, e nettamente di tipo autonomo
in un altro. L’articolo 61 del regolamento
883/2004 stabilisce, infatti, che «i periodi di
occupazione o di attività lavorativa autono-

ma maturati sotto la legislazione di un altro
Stato membro sono presi in considerazione
unicamente a condizione che tali periodi sa-
rebbero stati considerati periodi di assicura-
zione se fossero maturati ai sensi della legi-
slazione applicabile». 
Prendiamo, ad esempio, i contratti cosid-
detti parasubordinati, più precisamente i
contratti a progetto (co.pro.) previsti dall’or-
dinamento italiano. Benché giuridicamente
considerabili come «sottospecie» del lavoro
autonomo, tali contratti sono soggetti in Ita-
lia ad un regime assicurativo speciale (ge-
stione separata) che dà diritto ad alcune tu-
tele minime simili a quelle del lavoro
salariato, come la cosiddetta indennità una
tantum a fine contratto. In altre parole, una
sorta di mini-assegno di disoccupazione, o
meglio di mini-indennità di fine rapporto,
come viene di fatto percepita nell’uso co-
mune. È un esempio di una delle tante pre-
stazioni di protezione sociale atipiche che
un paese, l’Italia in questo caso, riconosce ad
una categoria particolarmente numerosa di
lavoratori atipici, a parziale compensazione
della loro presumibile debolezza socio-eco-
nomica (basso reddito, mancanza di un rap-
porto diretto con il mercato, rapporto con-
trattuale spesso con un solo committente, da
cui è economicamente e gerarchicamente di-
pendente, eccetera). Il problema è che tali ri-
conoscimenti possono non avere (e in gene-
re non hanno) analogo riscontro in altri paesi
europei, rendendo così impraticabile la via
della totalizzazione dei periodi assicurativi. 

ESEMPIO Una donna di 32 anni, di origi-
ne italiana, si stabilisce in Belgio a gennaio del
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2012 alla ricerca di un’occupazione. Nel suo
primo anno e mezzo di residenza in Belgio la-
vora a più riprese, e per diversi datori di la-
voro, sempre con contratti interinali, l’ultimo
dei quali si conclude a giugno 2013. Il 1° lu-
glio 2013 inoltra domanda di disoccupazio-
ne in Belgio, dove ormai risiede e dove ha ef-
fettuato l’ultima prestazione di lavoro. Per
avere diritto al sussidio sono richiesti almeno
312 giorni lavorativi negli ultimi 21 mesi, re-
quisito che potrebbe effettivamente dimo-
strare sommando i periodi assicurativi in
Belgio (310 giorni) con quelli effettuati in
Italia tra ottobre e dicembre 2011 con con-
tratto di collaborazione a progetto (3 mesi).
L’Onem, l’Ufficio nazionale per l’impiego
belga, respinge però la sua domanda poiché
i contratti di collaborazione a progetto ita-
liani sono assimilati in Belgio al lavoro auto-
nomo, per il quale non è prevista alcuna in-
dennità di disoccupazione.

ESEMPIO Una ricercatrice belga, di 31
anni, nel 2012 si è stabilita in Italia, dove
per 6 mesi ha lavorato per un solo com-
mittente (un ente pubblico di ricerca italia-
no) con un contratto a progetto. In quel pe-
riodo ha guadagnato 18.000 euro ed ha
versato i contributi previdenziali di legge nel
regime speciale italiano a gestione separata.
Nel 2013 ha ottenuto un contratto a tem-
po determinato in una università di Bru-
xelles ed è tornata in Belgio. Dopo 8 mesi
il suo progetto di ricerca viene interrotto e
la lavoratrice resta disoccupata. Avendo ver-
sato contributi per più di 312 giorni negli
ultimi 18 mesi, la ricercatrice avrebbe diritto
all’indennità di disoccupazione belga. I con-

tributi versati in Italia, però, risultano come
periodo assicurativo di lavoro autonomo e
questo non apre il diritto alla disoccupa-
zione in Belgio. Se fosse rimasta in Italia
avrebbe avuto diritto all’indennità di di-
soccupazione italiana «una tantum» con an-
cora soltanto un mese di collaborazione a
progetto. Essendosi, invece, stabilita in Bel-
gio, dove ha versato contributi assicurativi
per ulteriori 8 mesi, la ricercatrice non ha i
requisiti né per la prestazione belga né per
quella italiana.
In Spagna, per fare un altro esempio, i lavo-
ratori autonomi hanno l’obbligo di versare
mensilmente al sistema della sicurezza so-
ciale nazionale una quota di contribuzione
del 29,8%, calcolata su una base contribu-
tiva compresa fra un minimo di 858,60 eu-
ro e un massimo di 3.425,70 euro (importi
per il 2013), a discrezione dell’interessato e
a prescindere da quale sia il suo effettivo
reddito netto o volume d’affari (ovviamen-
te l’importo della prestazione sarà propor-
zionale). Essendo numerosi i casi di lavora-
tori autonomi con un solo cliente, la legge
20/2007 ha introdotto nel l’ordinamento
previdenziale spagnolo la figura del lavora-
tore autonomo economicamente dipen-
dente (trabajador autonomo economicamen-
te dependiente), per il quale sono stati intro-
dotti obblighi contributivi per malattia e di-
soccupazione, secondo lo stesso regime dei
lavoratori salariati37. Tornando al paragone
con l’Italia, si tratta di una figura simile al
co.pro., ma con copertura sociale stavolta del
regime generale, anziché in gestione specia-
le separata. In linea di principio, quindi, i
periodi lavorativi del lavoratore autonomo
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economicamente dipen dente spagnolo po-
trebbero essere totalizzati, ai fini della di-
soccupazione, con quelli di un paese come
il Belgio, che non riconosce invece lo stesso
diritto ai co.pro. italiani.

ESEMPIO Tornando al caso precedente, se
a parità delle altre condizioni la ricercatrice
belga avesse effettuato il suo periodo di lavoro
all’estero in Spagna anziché in Italia, al suo
rientro in Belgio avrebbe avuto diritto all’in-
dennità di disoccupazione totalizzando i suoi
6 mesi di lavoro autonomo economicamen-
te dipendente in Spagna con gli 8 mesi di la-
voro salariato in Belgio.

Anche per il caso della pensione di vec-
chiaia è illuminante l’esempio dei lavoratori
parasubordinati italiani. La contribuzione
in gestione separata può essere utile per
perfezionare il diritto a pensione con i con-
tributi di altri Stati membri. Tuttavia, co-
me stabilito nel 2010 dalla Commissione
amministrativa38, ciò avviene secondo i li-
miti stabiliti dall’ordinamento nazionale
nel quale si utilizzano tali contributi. Se-
condo la legislazione italiana, ad esempio,
non è sempre possibile cumulare i contri-
buti per un periodo di lavoro estero effet-
tuato precedentemente al 1° gennaio 1996
con contributi versati nella gestione sepa-
rata; gestione che inizia appunto ad opera-
re da quella data, per effetto della legge
italiana n. 335/1995. Se il lavoratore ha al-
tri contributi previdenziali in Italia, dovrà
ricorrere alla totalizzazione nazionale per la
valorizzazione di tutto il suo patrimonio
contributivo.

▼ 3.3. Impossibilità a esportare

prestazioni di disoccupazione

Il rapporto del Regno Unito mette bene in
luce la tendenza generale a proteggere i lavo-
ratori con contratti atipici attraverso misure
speciali non contributive, ossia con sussidi
economici di base, in genere finalizzati a of-
frire una certa protezione a coloro che non
sono coperti dalle disposizioni standard di si-
curezza sociale. Oltre alla oggettiva paupe-
rizzazione che queste misure comportano,
un ulteriore problema si pone al momento in
cui il lavoratore atipico, disoccupato, titola-
re quindi di una prestazione sostitutiva di
quella di disoccupazione di tipo non contri-
butivo, volesse cercare un’occupazione in un
altro Stato membro.
I nuovi regolamenti sul coordinamento del-
la sicurezza sociale contengono una defini-
zione della nozione di prestazioni speciali di
carattere non contributivo (art. 70 del reg.
883/2004), basata da un lato sulla estensio-
ne dei principi generali del coordinamento
(parità di trattamento e assimilazione dei
fatti) e dall’altro, sulla esclusione della rego-
la della esportabilità. Questo tipo di presta-
zioni restano insomma confinate in una zo-
na d’ombra del diritto europeo, che segna
ancora oggi il confine, mai compiutamente
definito, tra prestazioni propriamente pre-
videnziali, incluse sin dall’origine nei rego-
 lamenti, e quelle assistenziali, escluse anche
dai regolamenti oggi in vigore39.
In linea di principio, i nuovi regolamenti sul
coordinamento della sicurezza sociale si ap-
plicano a tutte le legislazioni relative alla si-
curezza sociale, contributive e non contribu-
tive (art. 3 del reg. 883/2004). Il solo fatto
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che una prestazione non si fondi su criteri
contributivi non è cioè sufficiente ad esclu-
derla dal campo d’applicazione oggettivo del
coordinamento. 
L’art. 70 del medesimo regolamento stabili-
sce, tuttavia, che alcune prestazioni speciali in
denaro di carattere non contributivo, aventi
caratteristiche tanto della legislazione in ma-
teria di sicurezza sociale quanto di quella re-
lativa all’assistenza sociale, restano legate al-
la clausola di residenza e non possono,
quindi, essere esportate fuori dallo Stato
membro che le istituisce e eroga. L’Allegato
X del regolamento 883/2004 elenca appun-
to tutte le prestazioni sociali in vigore nei ri-
spettivi regimi nazionali non esportabili, ossia
per le quali non è d’applicazione il principio
della conservazione dei diritti acquisiti. Tra
queste figurano molti casi di prestazioni le-
gate di fatto allo stato di disoccupazione, di-
pendenti tuttavia da condizioni di reddito e
non da requisiti contributivi. Citiamo a titolo
d’esempio le prestazioni assicurative di base
per persone in cerca di lavoro in Germania
(Benefits to cover subsistence costs under the
basic provision for jobseekers unless), le inden-
nità per le persone in cerca d’occupazione in
Irlanda (Jobseekers’ allowance), le indennità di
disoccupazione in Estonia (State unemploy-
ment allowance), le prestazioni cosiddette di
sostegno al mercato del lavoro introdotte in
Finlandia con la riforma delle indennità di
disoccupazione del 2002 (Act on Unemploy-
ment Benefits 1290/2002), gli assegni per
persone in cerca di occupazione basati sul
reddito nel Regno Unito (Income based job-
seeker’s allowance), o ancora, le prestazioni
non contributive di tipo misto in caso di di-

soccupazione previste dalle legislazioni can-
tonali in Svizzera (Non-contributory mixed
benefits in the event of unemployment). 
Altre prestazioni sono, invece, considerate
puramente di assistenza sociale, quindi au-
tomaticamente considerate non esportabili,
anche se non figurano nel suddetto Allegato
X. È il caso, ad esempio, del reddito d’inte-
grazione in Belgio (revenu d’integration / lee-
floon), una prestazione sociale basata sull’ac-
certamento delle insufficienti risorse del
beneficiario e non su requisiti assicurativi,
erogata dai servizi sociali del Comune di re-
sidenza se la persona non può avere accesso
ad altre fonti di reddito (lavoro, previdenza
sociale, assegni di mantenimento o altro). 
Queste prestazioni speciali, sia quella belga
appena citata sia le precedenti elencate nel-
l’Allegato X, vengono spesso utilizzate a li-
vello nazionale come misure di sostegno al
reddito quando il lavoratore disoccupato non
riesce ad accedere alla prestazione di disoc-
cupazione generale, o perché la sua carriera
contributiva è insufficiente, o perché il dirit-
to decade in virtù di altre restrizioni. 

ESEMPIO È il caso, ad esempio, dell’Inco-
me based jobseeker’s allowance del Regno Uni-
to, che interviene come sostituto dell’assegno
di disoccupazione su base contributiva, la
cui erogazione può durare massimo 6 mesi.
In pratica, il lavoratore disoccupato passa da
prestazioni che riflettono l’ammontare dei
contributi da lui versati e la sua ultima retri-
buzione, a pagamenti forfettari, non legati al
salario precedente. Sul piano della libera cir-
colazione ciò impedisce al lavoratore in que-
stione di esercitare il proprio diritto alla mo-
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bilità e, quindi, di recarsi a cercare lavoro in
un altro paese mantenendo il beneficio del-
la prestazione per un periodo che potrebbe
essere altrimenti di 3-6 mesi (articolo 64 del
reg. 883/2004).
Si tratta, si badi bene, di un fenomeno ge-
neralizzato, che non riguarda un solo paese.
Il ricorso a queste misure palliative viene
spesso tacitamente accettato dal beneficiario,
vuoi per mancanza di alternative, vuoi perché
a volte l’importo della prestazione può esse-
re tutto sommato abbastanza vicino a quel-
lo dell’indennità di disoccupazione vera e
propria (finché si resta nel paese in cui la pre-
stazione viene erogata). 

▼ 3.4. Mancanza di requisiti 

assicurativi minimi 

Un’altra serie di ostacoli alla libera circola-
zione dei lavoratori atipici deriva dalla varie-
tà dei requisiti assicurativi minimi per l’aper-
tura del diritto a talune prestazioni. Chi più
chi meno, tutti i paesi europei pongono dei
requisiti assicurativi minimi per l’accesso al-
le prestazioni di disoccupazione, o ad esem-
pio, di maternità e paternità40. E questo è ab-
bastanza ovvio e naturale in un regime di tipo
assicurativo. 
Il problema, di nuovo, è quello della dispari-
tà di trattamento in funzione del diverso re-
gime nazionale di applicazione. In alcuni pae-
si, infatti, tali requisiti sono relativamente
bassi e, quindi, potenzialmente accessibili an-
che a lavoratori e lavoratrici con carriere bre-
vi e frammentate. È il caso, ad esempio, del-
la Francia, dove il requisito minimo generale
in caso di disoccupazione è pari a 4 mesi di at-

tività (122 giorni o 610 ore) durante gli ulti-
mi 28 mesi. Ma non è sempre così.
In Germania, in caso di disoccupazione, il la-
voratore deve provare 12 mesi di contributi
lavorativi negli ultimi due anni (lo stesso av-
viene anche in Romania). In Belgio, il re-
quisito varia in funzione dell’età, ad esempio
312 giorni di lavoro negli ultimi 18 mesi fi-
no all’età di 36 anni. Nel Regno Unito, per
percepire l’indennità di disoccupazione su
base contributiva (Contribution-based Jobsee-
ker’s allowance) è necessario aver versato con-
tributi effettivi sulla retribuzione (Class 1
contributions) pari ad almeno 26 settimane
nel corso di uno dei due anni fiscali di rife-
rimento su cui è basata la domanda (i con-
tributi figurativi non vengono presi in con-
siderazione in questo calcolo). Occorre,
inoltre, dimostrare almeno 50 settimane di
contributi effettivi o figurativi nel biennio fi-
scale di riferimento su cui è basata la do-
manda. In Svezia, per aver diritto all’inden-
nità di disoccupazione basata sul reddito è
necessario aver lavorato almeno per sei mesi
durante gli ultimi 12 mesi prima di rimane-
re disoccupato, per almeno 80 ore al mese di
calendario. Per ricevere le indennità parentali
a tasso pieno, il genitore deve essere stato co-
perto dal regime di assicurazione malattia
per un importo superiore per almeno 240
giorni consecutivi prima del parto. 
Tutto ciò comporta, per molti lavoratori con
contratti occasionali, una corsa ad ostacoli
continua dove il traguardo della copertura so-
ciale resta per lo più irraggiungibile.

ESEMPIO Un cameriere di nazionalità spa-
gnola, di 42 anni, ha lavorato in Spagna, Ita-
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lia e Francia, sempre con contratti stagionali
di breve durata. A ottobre del 2012 si è tra-
sferito in Belgio, anche qui per lavorare co-
me cameriere e a marzo del 2013 è restato
disoccupato. Secondo la legge belga, per
ottenere un sussidio di disoccupazione de-
ve poter dimostrare: 468 giornate lavorati-
ve negli ultimi 33 mesi (l’interessato ne può
provare 412) o in alternativa, 624 giorni ne-
gli ultimi 42 mesi (ne può provare 580) o
ancora, 5 anni di lavoro, ossia 1.560 giorni,
negli ultimi 10 anni (ne può dimostrare
soltanto 1.470). Anche sommando tutti i
periodi lavorativi, l’interessato non ha di-
ritto ad alcun sussidio di disoccupazione in
Belgio.
In Italia, per fare un altro esempio, i lavo-
ratori cosiddetti a progetto, per avere ac-
cesso all’indennità una tantum cui abbiamo
già fatto cenno a proposito della totalizza-
zione, devono dimostrare requisiti talmen-
te stringenti che, nella pratica, quasi nessu-
no riesce ad accedervi: avere operato in
regime di monocommittenza nell’anno pre-
cedente alla disoccupazione; reddito fiscal-
mente imponibile dell’anno precedente in-
feriore a 20.000 euro; almeno un contributo
mensile nell’anno di richiesta; almeno due
mesi di disoccupazione nell’anno prece-
dente quello della richiesta e almeno quat-
tro mensilità di contribuzione nell’anno
precedente quello della richiesta. Il caso ita-
liano mette in luce un problema che vale
anche per altri paesi, ovvero che i problemi
di accesso alla protezione sociale con cui
debbono confrontarsi i lavoratori atipici
non si escludono a vicenda, ma anzi, spes-
so, si sommano tra loro. 

▼ 3.5. Problemi legati ai metodi 

di calcolo delle prestazioni

In altri casi, infine, è il metodo di calcolo del-
le prestazioni a svantaggiare le persone con
periodi assicurativi (o di residenza) brevi, o
per così dire incompleti, maturati in più pae-
si. Il problema, come già detto in introdu-
zione, è che i sistemi nazionali di protezione
sociale rispecchiano ancora, sotto molti aspet-
ti, un vecchio modello di società industriale
basato sulla continuità del lavoro a tempo
pieno e a durata indeterminata e i loro siste-
mi di calcolo delle prestazioni seguono spes-
so la stessa logica.

ESEMPIO Il rapporto nazionale del Regno
Unito riporta il caso di una cittadina dei Pae-
si Bassi stabilitasi nel Regno Unito con i suoi
due bambini a gennaio del 2005. Qui ha la-
vorato a tempo parziale, 13 ore a settimana
per 5 sterline l’ora, guadagnando così solo 65
sterline a settimana. Ha inoltre ricevuto as-
segni familiari di 28,40 sterline a settimana e
ha beneficiato di un credito d’imposta per fi-
gli a carico pari a 72,38 sterline a settimana.
Dopo aver vissuto per qualche tempo, ospi-
te di amici, a luglio del 2006 lei e i suoi bam-
bini si sono trasferiti in un appartamento in
affitto e lei ha inoltrato la domanda di sussi-
dio per l’alloggio, una prestazione di sicurez-
za sociale cui un cittadino del Regno Unito,
nella sua stessa posizione, avrebbe avuto di-
ritto. L’ente locale ha sostenuto che il lavoro
a tempo parziale svolto dall’interessata non
poteva qualificarsi come «reale ed effettivo»
(effective and genuine) ai sensi del diritto co-
munitario. Il tribunale (Administrative Appe-
als Chamber) ha, invece, accolto la sua ri-
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chiesta sulla base del fatto che la persona è co-
munque una lavoratrice, anche se ha richie-
sto aiuto all’assistenza sociale.
Il rapporto nazionale della Spagna segnala in-
vece due recenti sentenze della Corte di giu-
stizia europea che hanno messo l’accento sul-
la discriminazione verso i cittadini che hanno
lavorato, con rapporti di lavoro non stan-
dard, in differenti paesi della Ue, con parti-
colare riferimento al sistema di calcolo delle
pensioni. 
Con la sentenza del caso C-385/11 (Isabel
Elbal Moreno Vs. Seguridad Social) del
22/11/2012 la Corte segnalava che il tratta-
mento riservato ai lavoratori a tempo parziale
era discriminatorio, in quanto, stabilendo
un computo dei contributi versati in funzio-
ne delle ore realmente lavorate, non permet-
teva alla lavoratrice di raggiungere il nume-
ro minimo di contributi per ottenere il diritto
a una pensione. Il calcolo del diritto è evi-
dentemente discriminatorio perché i periodi
minimi di contribuzione differiscono note-
volmente da un paese all’altro e, quindi, im-
pediscono l’uguaglianza fra i cittadini di pae-
si differenti che, a parità di contribuzione,
possono aver diritto o meno a una presta-
zione, in funzione del regime di sicurezza
sociale al quale sono in quel momento sot-
toposti. 
L’altra sentenza, riguardante più da vicino il
principio della totalizzazione sancito dai re-
golamenti europei, è del 21/02/2013 (caso
C-282/11 – Salgado Gonzalez Vs. Seguridad
Social). 

ESEMPIO La signora Salgado González ha
versato contributi previdenziali in Spagna al

regime assicurativo speciale per i lavoratori
autonomi (Régimen Especial de Trabajadores
Autónomos) per un periodo totale di 3.711
giorni, dal 1° febbraio 1989 al 31 marzo
1999, e in Portogallo per un periodo tota-
le di 2.100 giorni, tra il 1° marzo 2000 ed
il 31 dicembre 2005. Al momento di cal-
colare la pensione, l’ente spagnolo, appli-
cando la norma nazionale, aveva calcolato la
prestazione sulla base della contribuzione
versata durante un periodo di 15 anni, con-
siderando soltanto i 10 anni di contributi
effettivamente versati in Spagna e comple-
tando il periodo di calcolo con 5 anni a un
valore figurativo, che nel caso di un auto-
nomo è pari a zero. In questo modo, come
fa notare la Corte, si crea una evidente di-
scriminazione tra il lavoratore che ha lavo-
rato in più di un paese e un altro che abbia
contribuito, per lo stesso periodo, in un so-
lo paese.
Anche il rapporto della Svezia fornisce un
chiaro esempio di come la totalizzazione
dei periodi lavorativi possa portare ad un ri-
sultato svantaggioso quando il lavoratore
abbia esercitato il suo diritto alla libera cir-
colazione. Il caso specifico si riferisce so-
prattutto alla parte della pensione statale
basata sui periodi di residenza (garantipen-
sion). Questa, infatti, va a completare la
pensione nel caso in cui non si abbiano di-
ritti pensionistici basati sul reddito, o in
caso di pensione basata su redditi molto
bassi. Questa prestazione di garanzia viene
calcolata per 40esimi in funzione della resi-
denza e raggiunge, quindi, un tasso pieno
con 40 anni di residenza in Svezia, tra i 16
e i 64 anni di età. 
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ESEMPIO Il rapporto nazionale svedese ri-
porta un esempio che riassume bene l’insie-
me delle difficoltà e ostacoli fin qui esaminati
separatamente. È il caso specifico di un ca-
meriere, età 65 anni, che ha alternato nella
sua vita diversi brevi periodi lavorativi, in
Italia e in Svezia. Dall’età di 25 anni ha la-
vorato in Italia con contratti di formazione e
tirocinio, i quali non hanno portato ad al-
cuna contribuzione. All’età di 35 anni si è
trasferito in Svezia, dove risiede tuttora. Du-
rante i primi 10 anni di residenza in Svezia ha
studiato e fatto dei corsi per l’inserimento al
lavoro, senza reddito. Nei successivi 20 anni
ha lavorato saltuariamente ad ore come ca-
meriere in ristoranti e pizzerie e, durante 8
anni della sua residenza in Svezia, è tornato
in Italia 3 mesi ogni estate per lavorare come
stagionale ad ore (quindi 24 mesi in totale). 
In Italia, avendo soltanto 48 settimane di
contributi, non perfeziona il requisito mini-
mo delle 52 settimane e non ha, quindi, di-
ritto a ricevere la pensione. In Svezia, duran-
te tutti questi anni (solo 12 sono gli anni in
cui ha lavorato in Svezia senza svolgere lavo-
ro stagionale in Italia), ha maturato un red-
dito annuo superiore al 42,30% del reddito
di base e ha, quindi, prodotto contribuzione
valida ai fini pensionistici. In Svezia riceverà,
quindi, una pensione molto bassa la quale gli
verrebbe aumentata tramite l’aggiunta della
«pensione garantita» (garantipension) se aves-
se 40 anni di residenza in Svezia. Tale pre-
stazione gli viene invece calcolata solo su 28
anni di residenza (30 meno 2 anni comples-
sivi in cui è stato in Italia). Riceverà, quindi,
28/40esimi della pensione garantita (l’im-
porto pieno sarebbe di 7.046 corone svede-

si per coniugati o conviventi con figli e 7.899
negli altri casi). La persona si troverà allora a
non raggiungere il requisito per la pensione
italiana e ad avere una pensione svedese mol-
to bassa. Se la persona avesse risieduto tutto
il tempo in Svezia e avesse qui versato i pro-
pri contributi anziché in Italia, anche con
brevi contratti atipici, l’importo della sua
pensione sarebbe oggi considerevolmente più
elevato.
Un cittadino svedese (o di un altro Stato
membro, che si sia trasferito in Svezia all’età
di 16 anni), che abbia lavorato saltuaria-
mente con diversi contratti atipici in Svezia
fino all’età di 65 anni, avrà quindi diritto ad
un consistente complemento della pensione,
nonostante una carriera lavorativa disconti-
nua, frammentata e con bassa retribuzione.
Una persona, invece, nata in Svezia, e che ab-
bia maturato periodi lavorativi e di residen-
za in altri Stati membri, anche lì con contratti
atipici, per poi rientrare in Svezia, avrà al
momento della pensione una prestazione
svedese basata sui contributi molto bassa e
una pensione garantita anche questa molto
bassa, poiché calcolata in funzione degli an-
ni di residenza. L’importo della sua pensione
sarà cioè inferiore a quello che avrebbe rice-
vuto se, a parità di periodi contributivi, non
avesse esercitato il proprio diritto alla libera
circolazione.

▼ 3.6. Per concludere...

È un gatto che si morde la coda. Da un lato,
le lavoratrici e i lavoratori con contratti ati-
pici sono più degli altri spinti a migrare alla
ricerca di migliori condizioni economiche e
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sociali in altri paesi; dall’altro, è proprio tra
gli immigrati (comunitari e cittadini di pae-
si terzi) che le condizioni di lavoro atipico si
presentano più frequentemente come unica
opportunità di occupazione. L’asimmetria
che si è così generata tra lavoratori standard
e lavoratori atipici fa sì che questi ultimi sia-
no discriminati, non una, ma tre volte: han-
no redditi bassi e precari quando lavorano;
sono scarsamente coperti dai sistemi di sicu-
rezza sociale quando restano disoccupati;
perdono una parte dei loro diritti quando si
spostano in un altro Stato Ue. 
Questi tre fattori, combinati insieme, posso-
no facilmente rinchiudere i lavoratori con
contratti atipici in una specie di trappola. 
Fornisce un esempio chiaro di trappola il
rapporto del Regno Unito, laddove spiega co-
me i lavoratori atipici stranieri hanno mag-
giori difficoltà a soddisfare le condizioni con-
tributive necessarie per accedere al sussidio di
disoccupazione Jsa (Job Seekers’ Allowance).
Ed essendo il loro lavoro spesso mal retri-
buito, quando non riescono a trovare nien-
te di meglio, tendono a lasciare la propria oc-
cupazione precaria per rientrare nel loro paese
o spostarsi in un altro. Se questo accade, an-
che nel caso in cui soddisfino le condizioni
contributive, non avranno diritto all’inden-
nità né nel paese d’accoglienza se rimangono
per cercare un altro lavoro, né in un altro pae-
se se vanno via, poiché hanno lasciato il la-
voro «volontariamente».
Ed anche quando in teoria taluni di questi di-
ritti sono formalmente garantiti ai lavorato-
ri atipici, questi possono essere inesigibili
nella pratica, a causa non tanto delle difficoltà
culturali e linguistiche di cui si parla spesso,

quanto della oggettiva complessità delle re-
gole. I due nuovi regolamenti europei sul
coordinamento della sicurezza sociale entra-
ti in vigore nel 2010, ad esempio41, sono
composti di 188 articoli e 16 allegati, in tut-
to più di 200 pagine42. E il puzzle delle regole
nazionali è certamente ben più complesso.
Come i sistemi nazionali di sicurezza socia-
le, anche i regolamenti europei sul coordi-
namento della sicurezza sociale sono nati
principalmente per proteggere i lavoratori
standard contro i rischi sociali tradizionali.
All’epoca dei primi regolamenti europei, ne-
gli anni Cinquanta, Sessanta e Settanta, i
processi migratori riguardavano soprattutto
il lavoro operaio, i cui flussi andavano prin-
cipalmente dal Sud verso il Nord dell’Euro-
pa. E i sistemi di protezione sociale degli Sta-
ti membri erano, pur nella diversità della loro
articolazione, sostanzialmente omogenei nel-
la loro struttura. È su queste basi che i padri
costituenti scelsero la via del coordinamento
anziché quella dell’armonizzazione43. 
Negli ultimi venti o trenta anni, invece, pa-
rallelamente allo sviluppo di forme nuove di
lavoro atipico migliaia di lavoratori sono sta-
ti progressivamente messi ai margini dei si-
stemi di protezione sociale; salvo poi adotta-
re delle misure, anche queste atipiche,
destinate a garantire una tutela minima an-
che ai lavoratori non standard, sia a com-
pensazione della loro occupazione precaria sia
ad integrazione delle loro insufficienti storie
contributive, talvolta su base assicurativa, al-
tre volte finanziate dalla fiscalità generale,
quindi, assistenziali. Si tratta, si badi bene, di
misure, come abbiamo detto «minime», le
quali non modificano la struttura generale
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dei regimi di protezione sociale, che resta
quindi disegnata attorno alla figura del lavo-
ro standard, né offrono un sufficiente soste-
gno al reddito. Tali misure si pongono spes-
so fuori, o comunque ai limiti, degli schemi
attorno a cui era stato costruito e struttura-
to il sistema europeo del coordinamento. 
Il risultato paradossale è che avendo rinun-
ciato, in nome del coordinamento, a qualsiasi
forma di armonizzazione sociale dei sistemi
nazionali di welfare, gli stessi principi del

coordinamento oggi sono, di fatto, imprati-
cabili a una schiera crescente di lavoratori ati-
pici e precari, di cui non si conoscono esat-
tamente dimensioni, caratteristiche e bisogni.
E anche la terza generazione di regolamenti
sul coordinamento dei sistemi di sicurezza so-
ciale, entrata in vigore nel 2010 (in nome
della semplificazione e della modernizzazio-
ne), non ha scalfito da questo punto di vista
il problema, nonostante un periodo d’incu-
bazione durato più di 7 anni.
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◗ Note

1 Cfr. principalmente F. Pennings, European Social Security Law, Intersentia, Anversa-Oxford-
New York, 2010; M. Fuchs (a cura di), Europäisches Sozialrecht, Nomos, Baden-Baden, 2013.
2 Si pensi, ad esempio, ai casi De Cuyper (causa C-406/04) e Hendrix (causa C-287/05). Per
una rassegna organica della più recente giurisprudenza della Corte in materia cfr. W. Chiaro-
monte, S. Giubboni, I regolamenti europei di sicurezza sociale nella recente giurisprudenza del-
la Corte di giustizia, in corso di pubblicazione in Rivista giuridica del lavoro.
3 Cfr. per tutti, più di recente, C. Caldarini, Il coordinamento dei sistemi di sicurezza sociale. Ov-
vero, perché in Europa i regimi di welfare sono così diversi tra loro, in corso di pubblicazione, e
S. Giubboni, L’azione comunitaria in materia di sicurezza sociale in prospettiva storica. Omag-
gio a Lionello Levi Sandri, in A. Varsori, L. Mechi (a cura di), Lionello Levi Sandri e la politica
sociale europea, Franco Angeli, Milano, 2008, pp. 175 ss.
4 Si veda, tra i tanti, volendo, S. Giubboni, La protezione dei lavoratori non-standard nel di-
ritto dell’Unione europea. Note introduttive, in Studi in onore di Tiziano Treu, Jovene, Napoli,
2011, vol. III, pp. 1449 ss.
5 A partire da quello, senz’altro tra i più noti e discussi in Europa, dei cd. mini-jobs tedeschi
(v. infra, alla parte seconda e terza di questo rapporto).
6 Sulla nozione convenzionale di lavoro atipico assunta, in assenza di una definizione norma-
tiva comune, ai fini della analisi comparata svolta nel rapporto, e sui diversi possibili «gradi di
atipicità» della relazione lavorativa, cfr. meglio infra le indicazioni fornite nella parte seconda.
7 Per questi si rinvia, volendo, a S. Giubboni, La nozione comunitaria di lavoratore subordina-
to, in S. Sciarra, B. Caruso (a cura di), Il lavoro subordinato, vol. V del Trattato di diritto del
lavoro dell’Unione europea diretto da G. Ajani e G.A. Benacchio, Torino, Giappichelli, 2009,
pp. 35 ss.
8 Corte di giustizia, 3 luglio 1986, C-66/85, Lawrie-Blum.
9 Corte di giustizia, 19 marzo 1964, 75/63, Unger.
10 Cfr. P. Tosi, F. Lunardon, Introduzione al diritto del lavoro. 2. L’ordinamento europeo, Later-
za, Roma-Bari, 2005, pp. 93 ss.
11 Cfr. N. Countouris, The Changing Law of the Employment Relationship, Ashgate, Al-
dershot, 2007, pp. 57 ss.
12 Cfr. più di recente Corte di giustizia, 7 settembre 2004, Causa C-456/02, Trojani.
13 L.S. Rossi, I beneficiari della libera circolazione delle persone nella giurisprudenza comunita-
ria, in Foro italiano, 1994, I, c. 97 ss., qui c. 102.
14 Una trattazione più ampia di tali aspetti si trova in S. Giubboni, G. Orlandini, La libera cir-
colazione dei lavoratori nell’Unione europea. Principi e tendenze, Il Mulino, Bologna, 2007, pp.
174 ss.
15 Cfr. più diffusamente Giubboni, La nozione comunitaria di lavoratore subordinato, cit., pp.
53 ss., e Countouris, The Changing Law of the Employment Relationship, cit., pp. 177 ss.
16 A. Andreoni, Sicurezza sociale. Sistemi nazionali e armonizzazione, in A. Baylos Grau, B. Ca-
ruso, M. D’Antona, S. Sciarra (a cura di), Dizionario di diritto del lavoro comunitario, Mon-
duzzi, Bologna, 1996, pp. 527 ss., qui p. 533.
17 Rimangono invece esclusi, anche dal nuovo regolamento, i regimi di previdenza comple-
mentare di fonte convenzionale. Rinviamo, per un approfondimento dei rilevanti profili pro-
blematici di tale esclusione, a S. Giubboni, Coordinamento europeo della sicurezza sociale e re-
gimi di previdenza complementare, in Rivista del diritto della sicurezza sociale, 2010, pp. 193 ss.
18 V. per tutti R. Foglia, La sicurezza sociale, in Trattato di diritto privato diretto da M. Besso-
ne, vol. XXVI, Il diritto privato dell’Unione europea, a cura di A. Tizzano, tomo II, Giappichelli,
Torino, 2006, pp. 1166 ss.
19 Supra, nota 2.
20 V. Corte di giustizia, 6 luglio 2006, causa C-154/05, J.J. Kersbergen-Lap e D. Dams-Schip-
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per, nella quale la Corte aveva senz’altro ammesso che le prestazioni di assistenza per i giova-
ni disabili colpiti da incapacità lavorativa previste dalla legislazione olandese, in quanto pre-
stazioni speciali di carattere non contributivo menzionate nell’allegato II-bis al regolamento
n. 1408/71, potessero essere versate solo ai soggetti residenti nei Paesi Bassi.
21 Si trattava sempre delle prestazioni previste nei Paesi Bassi per l’assistenza ai giovani disabi-
li colpiti da inabilità, di cui si è detto nella nota precedente.
22 Punto 58 della sentenza Hendrix.
23 Per una più ampia analisi facciamo rinvio a S. Giubboni, Diritti e solidarietà in Europa. I
modelli sociali nazionali nello spazio giuridico europeo, Il Mulino, Bologna, 2012, pp. 177 ss.
24 Su di esso v. le dense pagine di S. Rodotà, Il diritto di avere diritti, Laterza, Roma-Bari, 2012,
pp. 38 ss.
25 Questo principio è la base delle clausole anti-discriminazione nel Regno Unito e prevede
che gli individui siano tutti trattati allo stesso modo.
26 Nel Regno Unito il contratto «tipico» standard viene normalmente definito come «contrat-
to di servizio» in base al quale il dipendente accetta di lavorare, sotto la guida del datore di la-
voro, in cambio di una remunerazione. Una persona dipendente con contratto di lavoro avrà
totale accesso ad una gamma completa di diritti sul lavoro e di sicurezza sociale, anche se que-
sti possono dipendere dalla durata del servizio. Ad esempio, per beneficiare dei diritti alla pro-
tezione contro licenziamento ingiusto un dipendente deve aver lavorato per almeno due anni
per lo stesso datore di lavoro e questo vale anche per gli esuberi. I diritti sociali possono anche
dipendere dai contributi versati. Un «lavoratore», al contrario, è una persona il cui lavoro è re-
golato da un «contratto per servizi». In questo caso la legge verifica se l’individuo abbia un gra-
do di controllo sul proprio lavoro, se possa, ad esempio, stabilire come viene svolto e quando,
se utilizza la propria strumentazione e si assume la responsabilità del pagamento delle tasse e del-
l’assicurazione nazionale. Questa definizione comprende in realtà i lavoratori autonomi, tutta-
via i tribunali britannici l’hanno spesso estesa per comprendere lavoratori che possono essere vi-
sti come dipendenti diretti27. Quelli definiti «lavoratori» hanno diritti limitati sul lavoro e alla
sicurezza sociale. Per esempio, non hanno diritto alla tutela contro il licenziamento ingiusto (in-
dipendentemente dagli anni di lavoro) e diritti limitati alla protezione sociale. 
28 Arrowsmith J., Temporary Agency Work in an Enlarged European Union. Lussemburgo: Of-
fice for Official Publications of the European Communities, 2006.
29 http://www.eurofound.europa.eu/areas/industrialrelations/dictionary/definitions/fixedter-
mwork.htm 
30 Study on Precarious work and social rights, Final report.
31 Broughton A., Flexible forms of work: very atypical contractual arrangements, European
Foundation for the Improvement of Living and Working Conditions, 2010.
32 Ibid.
33 Hakim C., Key Issues in Women’s Work: Female Diversity and the Polarisation of Women’s Em-
ployment (Contemporary Issues in Public Policy), 2004.
34 Consueto orario settimanale: http://www.ons.gov.uk/ ons/publications/re-reference-ta-
bles.html?edition= tcm%3A77-260600.
35 http://www.ons.gov.uk/ons/dcp171780_266351.pdf.
36 Broughton (2010) http://www.eurofound.europa.eu/ewco/studies/tn0812019s/uk
0812019q.htm. 
37 http://epp.eurostat.ec.europa.eu/cache/ITY_PUBLIC/3-19042013-BP/EN/3-19042013-
BP-EN.PDF. 
38 Vedi ad esempio, anche per i riferimenti biblio grafici: Working Lives Research Institute and
London Metropolitan University (2012), Study on Precarious work and social rights; Eurofound,
2010, Very atypical work: Exploratory analysis of fourth European Working Conditions Survey.
39 Caldarini C., «L’approccio europeo a welfare e corso di vita», in Rivista delle Politiche Sociali,
n. 3, pp. 279-300, 2007.
40 Secondo i dati della Federazione tedesca dei sindacati (Dgb), i mini-jobs erano sono 7,5 mi-
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lioni (quasi un posto di lavoro su cinque), oltre il 63% dei quali sono occupati da donne. Cir-
ca 2,5 milioni di questi lavoratori hanno anche altre fonti di reddito, sociali o da lavoro, che
garantiscono anche una copertura assicurativa, ma per almeno 5 milioni di loro un mini-job
è l’unica fonte di reddito da lavoro (Iaq, Institut Arbeit und Qualifikation).
41 Ley 20/2007, de 11 de julio, del Estatuto del trabajo autónomo.
42 Commissione amministrativa per il coordinamento dei sistemi di sicurezza sociale, Deci-
sione n. H6 del 16 dicembre 2010. Administrative Commission for the Coordination of Social
Security Systems, Decision n. H6 of 16 December 2010. 
43 Tesse (2011), I nuovi regolamenti europei. Analisi delle nuove norme Ue di coordinamento dei
sistemi di sicurezza sociale Implicazioni e interpretazioni, elementi di forza e debolezza, 1° Ate-
lier transnazionale. 
Tesse (2011), Les nouveaux règlements européens. Les nouvelles normes de coordination des systè-
mes de sécurité sociale. Interprétations et implications, éléments de force et de faiblesse, 1° Atelier
Transnational.
www.osservatorioinca.org/30-657/tesse/bruxelles,-242522011.html 
44 Per saperne di più: http://ec.europa.eu/social/ main.jsp?catId=858&langId=it 
45 Regolamento (Ce) n. 883/2004 e Regolamento (Ce) n. 987/2009.
46 Secondo un’indagine del 2012 realizzata in ambito sindacale in sei paesi europei, cui han-
no partecipato oltre 800 migranti cittadini europei e no, su dieci intervistati sette non san-
no nulla dei regolamenti europei, due sanno che dei regolamenti esistono ma ne ignorano
il contenuto, e uno soltanto sa di cosa si tratta (www.osservatorioinca.org/33/esopo.html).
47 Caldarini C., Il coordinamento dei sistemi di sicurezza sociale. Ovvero, perché in Europa i
regimi di welfare sono così diversi tra loro, 2013, in corso di pubblicazione; Holloway J., So-
cial Policy Harmonisation in the European Community, Farnborough, 1981, Gower; Roberts
S., «Bref historique de la coordination de la sécurité sociale», in Jorens Y. (édit.), 50 ans de
coordination de la sécurité sociale, Commission européenne, pp. 8-29, 2010.
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Malattie professionali

Eduardo Arranz-Bravo, Buho-Home, 1970 (particolare)



* Coordinatore medico-legale Inca Cgil nazionale

L
a sottodichiarazione delle malattie
professionali è un dato consolidato
nel nostro Paese e tale sotto-dichiara-

zione interessa anche le malattie legate al-
l’esposizione all’amianto ed una patologia,
quale il mesotelioma, ad alta specificità.
I dati Inail relativi all’anno 2012 conferma-
no la presenza di rischio legata alle pregresse
esposizioni ad amianto con 507 mesoteliomi
della pleura, 202 tumori dei bronchi e dei
polmoni (a conferma della costante sottosti-
ma di questa localizzazione dato che gli epi-
demiologi ritengono che vi sia un rapporto
di 1:1 o 1:2 fra mesoteliomi e tumori pol-
monari), 10 casi neoplasia del laringe. Inol-
tre sono state denunciati 552 casi di placche
pleuriche, ricordiamo che le più recenti in-
dagini mirate condotte fra ex-esposti hanno
permesso di rilevare questa patologia in al-
meno il 50% del campione esaminato con
percentuali anche superiori al 70% in alcu-
ne indagini.
Se poniamo a confronto i dati dei Registri
Mesoteliomi con quelli dell’Istituto Assicu-
ratore appare evidente come una certa quo-
ta di mesoteliomi da «esposizione professio-

nale certa» non pervenga alla denuncia assi-
curativa. Si tratta di perdite significative che
interessano anche aree e settori in cui è pre-
sente una forte attenzione alla tematica
amianto (un solo esempio, a Monfalcone ol-
tre il 25% dei casi di mesotelioma professio-
nale non ha presentato domanda di ricono-
scimento all’Inail). A questo riguardo sempre
più appare evidente nella mancata denuncia
un fattore di genere, per cui le lavoratrici per-
vengono con maggiore difficoltà a denun-
ciare patologie da amianto ed ancor più dif-
ficilmente vedono riconoscerle.
I dati europei rilevano come le malattie cau-
sate dall’amianto siano indicate fra le prime
cinque patologie più frequenti solo da 3 pae-
si dell’Europa dei 15 quali: Germania, Belgio
e Francia, ma queste patologie in alcuni dei
paesi esaminati possono essere inserite con un
codice statistico più generico quali malattie
delle vie respiratorie o nella voce più generi-
ca di neoplasie con una perdita della qualità
dei dati.
Per quanto riguarda l’Italia particolare at-
tenzione viene posta ai soli dati relativi alle
denunce presentate all’Inail in quanto il pun-
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to che ci preme portare all’attenzione è quel-
lo della sottodichiarazione.
Naturalmente i dati delle denunce, come avre-
mo modo di verificare, si discostano profon-
damente dai dati del Renam presentati in
questo convegno, ma i registri prendono in ca-
rica tutte le possibili fonti espositive mentre i
dati assicurativi riguardano le esposizioni la-
vorative certe dei soli lavoratori iscritti all’Inail.
L’analisi dei dati e soprattutto i confronti fra
le diverse banche dati ci permette di trarre
delle conclusioni anche di tipo operativo.
Eurogip ha pubblicato un rapporto su «Le
malattie professionali legate all’amianto in
Europa: riconoscimento, cifre, dispositivi
specifici», si tratta di una indagine sui crite-
ri di riconoscimento assicurativo vigenti in
tredici paesi europei: Austria, Belgio, Dani-
marca, Finlandia, Francia, Germania, Italia,
Norvegia, Olanda, Portogallo, Spagna, Sve-
zia e Svizzera.
Asbestosi: si va da 1.978 casi riconosciuti in
Germania a 406 in Francia, a 247 in Italia a
9 in Spagna.
Tumore del polmone: abbiamo 1.018 casi ri-
conosciuti in Francia, 739 in Germania, 201
casi denucniati in Italia.
Mesotelioma: 788 casi in Germania, 421 in
Francia, 92 in Belgio e solo 6 in Spagna,
507 denunciati in Italia.
Placche pleuriche: 3.460 casi riconosciuti
in Francia, 1.249 in Germania, 142 in Fin-
landia, 67 in Svizzera.
Se consideriamo le altre forme patologiche
correlate all’esposizione all’amianto vediamo
come siano stati riconosciuti pochissimi ca-
si di patologie diverse dalle quattro principali.
Se si passa ad un approccio comparativo dei

dati avendo come dato di partenza il nume-
ro di casi riconosciuti nel 2000 per 100.000
assicurati1, si nota che gli indici presentano
differenze notevoli fra i diversi paesi:
◗ da 0,15 in Spagna a 5,23 in Germania per

l’asbestosi;
◗ da 0,03 in Svizzera a 3,3 in Francia per il

tumore del polmone da amianto;
◗ da 0,08 in Belgio a 14,27 in Francia per

le placche pleuriche.
Queste differenze si spiegano principalmen-
te con tre diversi fattori.
Da una parte l’importanza della popolazio-
ne esposta alle polveri di amianto varia in
funzione dell’uso più o meno intenso del
materiale nel passato; della specificità delle at-
tività economiche (ad esempio i cantieri na-
vali e l’attività marittima in Norvegia) ma an-
che dell’entrata in vigore della legislazione di
messa al bando dell’utilizzo dell’amianto o di
protezione dei lavoratori esposti all’amianto.
Inoltre, il numero di casi riconosciuti di-
pende largamente da quello delle domande
di riconoscimento presentate. La Germa-
nia, la Finlandia e la Norvegia hanno realiz-
zato un efficace sistema di rilevamento dei
lavoratori esposti in passato all’amianto ed
oggi a livello statistico si evidenziano i risul-
tati di tali iniziative.
Le placche pleuriche sono un segno di espo-
sizione all’amianto che spesso non determi-
nano un danno. Questa è la ragione per la
quale esse sono affrontate, dal punto di vista
del riconoscimento professionale, in manie-
ra meno omogenea delle altre patologie.
In Austria ed in Spagna non è possibile il lo-
ro riconoscimento come malattia professio-
nale. Mentre negli altri Paesi tale riconosci-
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mento è possibile nell’ambito del sistema ta-
bellare (Germania, Belgio, Danimarca, Fin-
landia, Francia, Norvegia, Portogallo, Sviz-
zera) o in quello complementare (Italia) o
infine in base al sistema della prova (Svezia).
In Italia le placche pleuriche non erano pre-
viste nella tabella del 1994 fra le patologie do-
vute all’esposizione ad asbesto ed esse hanno
trovato una loro identità solo con il Decreto
Legislativo 38/2000 che le prevede con una
valutazione per placche pleuriche che non de-
terminano un danno respiratorio (una valu-
tazione massima del 5%) e dunque senza
indennizzo monetario.
A fronte di queste possibilità di riconosci-
mento è poi solo la Francia che accorda un
indennizzo sulla base della semplice consta-
tazione delle presenza di placche pleuriche.
Gli altri Paesi che ammettono il riconosci-
mento raramente pervengono ad indenniz-
zare il lavoratore in quanto richiedono che vi
sia una riduzione della capacità polmonare
conseguente alla presenza delle placche pleu-
riche. L’interesse di un riconoscimento sen-
za indennizzo è quello di facilitare la prova
dell’avvenuta esposizione all’amianto nel ca-
so in cui il lavoratore sia successivamente
colpito da una delle altre patologie correlate
all’amianto o, come è il caso dell’Italia, de-
terminare il diritto ai benefici di tipo pen-
sionistico senza avere l’obbligo di dimostra-
re di avere avuto una esposizione di tipo
qualificato (ai sensi del comma 7).
Per quanto concerne i mesoteliomi le diffe-
renze sono meno sensibili in quanto i crite-
ri di riconoscimento divergono meno fra i
diversi paesi ed inoltre il lungo periodo di
latenza del mesotelioma toglie incidenza

statistica alle diversità temporali nell’entra-
ta in vigore delle restrizioni all’utilizzo del-
l’amianto, entrate in vigore che si collocano
in un lungo arco di tempo 1984-20052.
L’analisi dei dati europei dimostra come le
previsioni legislative intervengono a modifi-
care sostanzialmente, con il rendere più age-
vole al lavoratore il percorso di riconosci-
mento della tecnopatia, i dati statistici e
dunque il primo impegno che ha caratteriz-
zato l’attività del Patronato è stato quello di
un riconoscimento tabellare delle patologie
tumorali da asbesto e la tabella oggi in vigo-
re ed emanata nel 2008 prevede alla voce 57
come «malattie da asbesto»: le placche ed
ispessimenti pleurici, il mesotelioma pleurico,
pericardico, peritoneale, della tunica vagina-
le del testicolo ed il carcinoma polmonare.
L’inserimento tabellare riveste particolare im-
portanza in quanto nell’assicurazione obbli-
gatoria contro le malattie professionali la
causalità giuridica assume diverse connota-
zioni a seconda che la malattia sia o non sia
inclusa nella tabella di legge.
Nel primo caso opera la «presunzione legale
dell’origine professionale» della malattia per
cui l’assicurato deve dimostrare l’esposizione
ad una delle lavorazioni tabellate ed una ma-
lattia ad essa riferibile; non deve invece for-
nire la prova del rapporto di causalità fra la
prima e la seconda.
Secondo una giurisprudenza ormai consoli-
data la presunzione è relativa, ammette cioè
la prova contraria, che si traduce nella possi-
bilità per l’Istituto Assicuratore di dimostra-
re l’irrilevanza del lavoro come fattore causa-
le o concausale del danno sulla base di dati
scientifici (una esposizione troppo ravvicinata
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nel tempo rispetto alla comparsa delle neo-
plasie, ecc).
Nel caso di malattia non tabellata, e questo
nel caso dell’amianto concerne ad esempio al-
tre localizzazioni tumorali (laringe, ovaio,
ecc.) il diritto alle prestazioni assicurative è
subordinato alla dimostrazione della causa la-
vorativa secondo i criteri ordinari: cronolo-
gico, qualitativo, quantitativo e modale.
Per queste ragioni, sotto lo stretto profilo del-
la tutela assicurativa, la riconducibilità di un
tumore occupazionale alle voci previste nelle
tabelle offre una serie di vantaggi notevoli ai
fini dell’indennizzo. Innanzitutto quello di
non dover sostenere l’arduo onere della pro-
va dell’origine professionale della malattia,
essendo sufficiente, perché possa essere fatta
valere la presunzione legale del nesso causale,
che il quadro patologico sia etiologicamente
compatibile con l’esposizione lavorativa.
In secondo luogo perché i principi su cui si
fonda la disciplina assicurativa italiana, al fi-
ne di garantire la tutela di tutti i lavoratori al
di là delle differenze dovute alla suscettibili-
tà individuale, non contemplano, entro i li-
miti suggeriti dalla plausibilità scientifica, né
i valori minimi di concentrazione degli agen-
ti causali né periodi minimi di durata del-
l’esposizione al rischio, elementi che posso-
no essere fonte di posizioni contrastanti nella
valutazione, spesso problematica, dell’origi-
ne professionale di un tumore.
Ma soprattutto in tema di nesso di causalità
delle neoplasie asbesto correlate occorre te-
nere ferma l’attenzione affinché si mantenga
distinto l’ambito assicurativo da quello del-
la responsabilità civile e penale in particola-
re ricordando che in ambito dell’assicura-

zione sociale il nesso di causalità deve rite-
nersi sussistente anche quando la malattia
neoplastica sia stata concausata da fattori
estranei all’ambiente di lavoro come, ad
esempio, il tabagismo.
Da qui la nostra richiesta affinché si perven-
ga ad un aggiornamento delle tabelle del
2008 con il recepimento di quanto indicato
dallo Iarc nella sua monografia n. 100.
Si ricordava in precedenza l’esistenza di una
tabella delle malattie professionali che ri-
guarda specificamente le malattie professio-
nali contratte da lavoratori assicurati all’Inail
con l’esclusione di quelle figure professiona-
li coperte da altra normativa e nel caso dei
mesoteliomi o delle patologie da asbesto sap-
piamo come queste patologie interessino an-
che soggetti che sono entrati a contatto con
l’amianto per motivi non professionali.
Questa situazione però, è ferma convinzione
dei Patronati, non è in grado di giustificare
quella differenza numerica dei dati fra, ap-
punto, mesotelioma diagnosticati e mesote-
lioma pervenuti a riconoscimento da parte
dell’Istituto Assicuratore.
Si tratta di un gap che riguarda le malattie
professionali nel suo complesso e per superare
il quale ci impegniamo da anni per una pun-
tuale applicazione delle normative vigenti ed
in particolare di quanto previsto dall’artico-
lo 10 del d.lgs. 38/2000 che ha visto un mo-
mento molto importante di realizzazione
nella emanazione del nuovo elenco di pato-
logie per cui vige l’obbligo di segnalazione ex
articolo 139 del Testo Unico 1124/65. Per
questo siamo oggi impegnati con la Simlii
nella stesura di linee guida per i medici del la-
voro e competenti.
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La patologia asbesto correlata è ben presen-
te all’interno dei diversi elenchi previsti dal
decreto del 2008 e del suo successivo ag-
giornamento del 2009, pur se avremmo pre-
ferito una diversa declinazione all’interno
delle singole liste e pur tuttavia i dati attual-
mente disponibili non indicano un cambio
di passo nella non attenzione alla relazione fra
patologia e attività lavorativa svolta da parte
dei medici, generici e specialistici, di dia-
gnosi e cura.
Come Patronati abbiamo sempre cercato nel
nostro compito di tutela di colmare il diva-
rio fra i danni causati dal lavoro e le malattie
professionali indennizzate dall’Inail e non si
può non ricordare che nel nostro sistema as-
sicurativo vige una separazione fra quella che
è la denuncia/segnalazione di cui si parlava in
precedenza e la denuncia di malattia profes-
sionale a fini assicurativi che richiede la ma-
nifestazione dell’intenzione del lavoratore3

cioè di un suo ruolo attivo e dunque il nostro
impegno è sia nel garantire che i lavoratori
possano «godere» di questo diritto sia nel far
sì che abbiano conoscenza di tale diritto e
questo diviene certamente più difficile nel
momento in cui il lavoratore è uscito, anche
da molti anni, dal circuito produttivo.
Per questo attribuiamo grande importanza e
valore alle esperienze dei Registri dei meso-
telioma di cui ci impegniamo a diffondere
costantemente i risultati all’interno delle
strutture di Patronato ma anche del Sinda-
cato dove è ormai divenuta acquisizione dif-
fusa il ruolo di evento sentinella del mesote-
lioma e come si debba operare in quelle realtà
lavorative e territoriali dove sono segnalati
cluster affinché si pervenga alla tutela di tut-

te le patologie da asbesto. I dati del più re-
cente Rapporto Renam (il Quarto) ci indi-
cano le attività nelle quali si è registrato il
maggior numero di casi di mesotelioma rile-
vando come si sia in presenza di uno sposta-
mento verso settori meno tradizionali e spes-
so con esposizioni precedentemente non
note, oggi l’industria del cemento amianto
contribuisce per il solo 2% ai nuovi casi di
Mm. Mentre i settori maggiormente inte-
ressati sono l’edilizia (dato coerente con tut-
te le statistiche europee) ed i trasporti.
I dati che emergono da questi sistemi di re-
gistrazione sono, inoltre, assai importanti in
quanto frequentemente nell’attività di tutela
si rilevano difficoltà nel ricostruire le esposi-
zioni lavorative, specie se lontane nel tempo.
Negli ultimi anni stiamo assistendo, sempre
più, all’accentuarsi del divario fra casi definiti
dl Renam come professionali e casi ricono-
sciuti professionali dall’Inail e questo divario
trova la sua ragione nella difficoltà di prova-
re in maniera certa l’avvenuta esposizione.
Frequenti sono i casi in cui non sono dispo-
nibili dati epidemiologici relativi alle situa-
zioni lavorative del singolo assicurato, ma
solo quelli riferiti a situazioni, noi crediamo
che in questi casi sia egualmente possibile la
dimostrazione del rapporto di causalità tra
esposizione lavorativa e malattia.
In tale direzione è importante anche l’espe-
rienza compiuta in questo ventennio dai Pa-
tronati nell’aiutare i lavoratori a quantifica-
re l’esposizione all’amianto.
Il Patronato svolge la sua attività di assisten-
za nei confronti degli Enti assicuratori e que-
sto ci porta, nella normale prassi, a tutelare le
patologie insorte per esposizione lavorativa
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mentre nel caso dell’amianto il nostro impe-
gno si è concretizzato anche nell’assistenza a
quanti hanno contratto patologie per espo-
sizioni extra-lavorative.
Inoltre, forti della esperienza di applicazione
della normativa sulla silicosi contratta dai la-
voratori italiani in Belgio, siamo impegnati
nel garantire il riconoscimento dei benefici
assicurativi previsti dagli Enti assicurativi di
altri Paesi europei per quei lavoratori che
hanno contratto mesotelioma o altre patolo-
gie da asbesto durante l’emigrazione.
Esemplificativa in questo senso è l’attività di
tutela degli italiani emigrati in Svizzera che ci
ha portato a definire percorsi condivisi fra i
due enti assicurativi svizzeri ed italiani ma an-
che a impegnarci in una ricerca attiva (deri-
vante dalla segnalazione del locale Registro
Mesoteliomi) nelle zone che hanno registra-
to un elevato tasso migratorio verso le fab-
briche del cemento-amianto svizzero.
La attenta disamina dei dati ci permette di
trarre indicazioni sulle iniziative da mettere
in atto per ridurre la sottodichiarazione del-
le malattie legate all’amianto e per aumen-
tare le possibilità di tutela dei lavoratori e di
quanti sono stati esposti a questa sostanza.
◗ I dati dimostrano pienamente l’impor-

tanza dei sistemi di rilevazione oggi ope-
ranti e come occorra operare per far sì che
questi diversi sistemi possano interagire
fra loro. Come Patronati da sempre attri-
buiamo grande importanza ai dati dei re-
gistri mesoteliomi in quanto permettono
di individuare i settori in cui è stato im-
piegato l’asbesto e dunque di poter indi-
viduare l’origine professionale delle forme
tumorali con minore grado di specificità.

Per questo come Patronati chiediamo che
i diversi sistemi di registrazione oggi ope-
ranti non solo proseguano la loro opera
ma che essa venga rafforzata e potenziata.

◗ Utilizzo a fini epidemiologici e statistici
dei dati derivanti dall’applicazione dei be-
nefici pensionistici ai lavoratori che pos-
sono vantare una esposizione qualificata
ultradecennale.

◗ Sicuramente fra gli elementi che possono
portare all’emersione delle malattie profes-
sionali e di quelle asbesto correlate in par-
ticolare, vi è anche l’interesse che ne può
trarre il lavoratore che accetta di attivare
procedure spesso non semplici e che ri-
chiedono lunghi tempi di trattazione. Si
tratta non solo di migliorare il sistema ri-
sarcitorio Inail nelle sue diverse modula-
zioni: liquidazione, rendita e Apc ma di
affiancarlo con forme risarcitorie per le
vittime «civili» dell’amianto. A questo ri-
guardo importante è la conoscenza che
possiamo trarre dalle due situazioni più
strutturate quale quella francese e quella
belga. In particolare l’esperienza belga che
attribuisce i benefici ai portatori di speci-
fiche patologie asbesto correlate ci indica
una possibile soluzione a quella casistica di
cui si diceva prima di soggetti che pur af-
fetti da mesotelioma definito sicuramente
professionale da parte del Renam non ot-
tengono il riconoscimento Inail per non
essere in grado di fornire la prova certa
dell’avvenuta esposizione all’amianto. Na-
turalmente occorre che il Fondo recuperi
il suo spirito originario di sistema di tute-
la delle vittime civili dell’amianto.

◗ Il confronto fra i diversi paesi europei di-
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mostra come le previsioni tabellari inter-
vengono in modo significativo all’emer-
sione delle patologie professionali. Dopo il
significativo risultato ottenuto con l’ema-
nazione delle nuove tabelle delle malattie
professionali e l’aggiornamento delle liste
(aggiornamento che peraltro ha riguarda-
to proprio le neoplasie professionali) oc-
corre dare piena attuazione al dettato legi-
slativo che prevede un periodico aggiorna-
mento. Aggiornamento che per quanto
concerne l’amianto si impone stante le re-
centi conclusioni a cui è pervenuto lo Iarc.

◗ Occorre pervenire a dare attuazione alla
previsione normativa di un sistema di sor-
veglianza degli ex-esposti uscendo dai li-
miti di un dibattito solo sanitario, di un
dibattito che da 20 anni mira a definire
chi sia l’ex-esposto. Sicuramente in questa
categoria devono rientrare quanti si sono
visti riconoscere i benefici pensionistici
ma occorre recuperare, in questo quadro,
l’esperienza e le attività mirate condotte
dalle Asl in materia.

◗ Attività Esedi (esposizioni sporadiche), è
necessario verificare l’applicazione di que-
sta normativa e soprattutto che nei Dvr
venga registrata la possibile esposizione di
questi lavoratori per non ritrovarci nei
prossimi decenni ad una carenza di dato
conoscitivo espositivo.

◗ Il bando dell’amianto non riguarda che
una parte, minoritaria, dei paesi e dunque
abbiamo ancora lavoratori che possono
essere esposti in quanto operanti all’estero
(anche in paesi nostri confinanti) e per
questi occorre definire sistemi di registra-
zione, in particolare, se ad essi si applica il

d.lgs. 81 in quanto dipendenti da ditte
italiane.

◗ L’esposizione ad amianto oggi colpisce so-
prattutto gli addetti alla manutenzione
che molto spesso ignorano la presenza di
amianto (esposizione secondaria) e le atti-
vità di ristrutturazione edilizia, cioè setto-
ri in cui è stata ed è massiccia la presenza
di lavoratori immigrati. Questo ci porta a
porre il tema della necessità di iniziative
mirate a far conoscere a questi lavoratori i
loro diritti e soprattutto che questi diritti
potranno essere fatti valere anche una vol-
ta ritornati nel loro paese di origine. A tal
fine è dunque necessario definire proto-
colli di collaborazione fra il nostro Ente
Assicuratore e i Paesi di immigrazione per
l’esercizio di questi diritti assicurativi.

◗ Note

1 Il riferimento è al numero degli assicurati nell’anno
2000 ai rispettivi organismi nazionali per l’assicurazione
contro le malattie professionali, sapendo che questi or-
ganismi non necessariamente ricomprendono le stes-
se categorie di lavoratori (lavoratori autonomi, lavora-
tori agricoli o lavoratori pubblici possono non essere
ricompresi in queste statistiche).
2 La Norvegia è il primo paese ad avere introdotto nel
1984 restrizioni all’uso dell’amianto mentre Grecia e
Portogallo vi sono pervenute solo nel 2005.
3 La denuncia di malattia professionale all’Istituto As-
sicuratore Inail richiede che vi sia l’espressione della
volontà del lavoratore di voler richiedere la presta-
zione risarcitoria e che, dunque, sia il lavoratore che
si fa carico di inviare il certificato/denuncia di ma-
lattia professionale al datore di lavoro, che poi prov-
vede ad inviarlo all’Inail. Un recente documento
dell’Inail sul «flusso procedurale» specifica che nel ca-
so in cui pervenga all’Istituto una denuncia di ma-
lattia professionale inviata, ad esempio, dal medico
competente l’Istituto provvede a convocare il lavo-
ratore per ottenere il suo consenso alla trattazione del
caso.
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