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La proposta di direttiva sui salari minimi adeguati
nella prospettiva di contrasto all’in-work poverty

Luca Ratti

Sommario: 1. Come il contrasto all’in-work poverty ¢ divenuto una prioritd per
I’Unione europea. — 2. La riduzione dell’in-work poverty nei considerando della
direttiva. — 3. Adeguatezza del salario minimo e grado di copertura della contrat-
tazione collettiva: inferenze e contraddizioni. — 4. Il salario minimo adeguato come
tassello essenziale ma non sufficiente per ridurre i livelli di in-work poverty. — 5.
La proposta di direttiva nell’orizzonte dei piu recenti interventi europei di politica
sociale.

1. Come il contrasto all’in-work poverty & divenuto una priorita per
I’Unione europea

L’interesse verso I’in-work poverty (IWP) nel discorso europeo ¢ un’ac-
quisizione relativamente recente. Quando nel 1955 1 padri fondatori di-
chiaravano a Messina che «la costruzione dell’Europa unita deve essere
realizzata attraverso lo sviluppo di istituzioni comuni, la progressiva fu-
sione delle economie nazionali, la creazione di un mercato comune ¢ la
graduale armonizzazione delle loro politiche sociali», certo non pote-
vano immaginare che la convergenza dei sistemi nazionali sarebbe stata
cosi accidentata e, in certa misura, incapace di dar seguito alle promesse
di crescita ed eguaglianza che I’Europa andava prefiggendosi.

Neppure era immaginabile che le iniziative istituzionali, promosse a par-
tire dal 1975 dalla Commissione europea, a contrasto della poverta e a
sostegno delle fasce pit emarginate della popolazione ('), avrebbero

* Associate Professor of European and Comparative Labour Law, University of Lux-
embourg.

La presente pubblicazione e parte del progetto Horizon 2020 WorkYP, finanziato
dall’Unione europea con Grant Agreement No. 870619. Le opinioni espresse sono pu-
ramente quelle dell’Autore e non possono in alcun modo considerarsi quelle ufficiali
della Commissione europea.

(!) Mediante i programmi di lotta alla poverta si offriva sostegno economico a progetti
pilota, ricerche (per migliorare la comprensione della natura, delle cause, della portata
e dei meccanismi della poverta) e allo scambio di buone pratiche in materia di lotta alla
poverta. Tali programmi sono stati poi replicati fino al 1994, durante gli anni della
Commissione Delors (1985-1995), con un duplice obiettivo: incrementare
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60 LUCA RATTI

posto le basi per modelli di intervento rivolti, decenni piu tardi, agli stessi
lavoratori.

Il passaggio dalla lotta alla poverta in generale al contrasto del fenomeno
della IWP si attua specialmente nel 2003 con I’adozione del regolamento
(CE)n. 1177/2003, relativo alle statistiche comunitarie sul reddito e sulle
condizioni di vita (EU-SILC), che istituisce I’indice denominato A¢ risk
of poverty (AROP), misurato come «la quota di individui che vivono in
un nucleo familiare il cui reddito equivalente (comprese le prestazioni
sociali) ¢ inferiore [...] al 60% del reddito mediano equivalente dell’in-
tera popolazione», cioé la soglia di poverta (°).

Sollecitata dallo studio Income and living conditions in Europe magi-
stralmente coordinato da Anthony Atkinson ed Eric Marlier (°), la Com-
missione adotta la strategia Europa 2020 per una crescita intelligente,
sostenibile e inclusiva, che fissa un nuovo obiettivo comune nella lotta
contro la poverta e 1’esclusione sociale, consistente nella riduzione del
25% del numero di europei che vivono al di sotto della soglia di poverta
nazionale.

Il modello sociale europeo viene cosi delineandosi, nella convinzione
che alla crescita economica corrisponda la upward convergence, da rag-
giungere mediante la creazione, quasi ad ogni condizione, di posti di la-
voro (%).

Nonostante la crescita dell’occupazione, le conseguenze economiche ¢
sociali della crisi finanziaria del 2008 fanno emergere I’impoverimento
di fasce sempre piu estese della popolazione europea, piu evidente in ta-
luni settori o categorie, o per forme specifiche di prestazione di lavoro

).

I’occupazione e ridurre la poverta. Il Libro Bianco del 1994 su Crescita, competitivita,
occupazione. Le sfide e le vie da percorrere per entrare nel XXI secolo, rimarca ulte-
riormente I’importanza di concentrarsi sulla «solidarieta» e sulla «lotta contro I’esclu-
sione socialey.

(3 A.B. ATKINSON, A.-C. GUIO, E. MARLIER, Monitoring the evolution of income pov-
erty and real incomes over time, in A.B. ATKINSON, A.-C. GUIO, E. MARLIER (a cura
di), Monitoring social inclusion in Europe, European Union, 2017, p. 66, nota 34.

(®) A.B. ATKINSON, E. MARLIER (a cura di), Income and living conditions in Europe,
European Union, 2010.

(*) D. ASHIAGBOR, The European Employment Strategy. Labour Market Regulation
and New Governance, Oxford University Press, 2005, pp. 258 ss.

(®) E. CRETTAZ, A state-of-the-art review of working poverty in advanced economies:
theoretical models, measurement issues and risk groups, in JESP, 2013, vol. 23, n. 4,

pp. 347 ss.
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In Italia, non soltanto i tassi di occupazione registrano una crescita non
paragonabile a molti Stati membri, ma emergono progressivamente
nuove poverta lavorative, determinate dalla scarsa qualita dei percorsi di
carriera ¢ dall’inefficiente sostegno pubblico al funzionamento del mer-
cato del lavoro (°). Un settore particolarmente colpito dal fenomeno & il
lavoro autonomo non imprenditoriale, che registra nel 2017 un rischio di
IWP del 19,5%, contro il 10,1% del lavoro dipendente (7). Nel lavoro
dipendente, si osserva un’incidenza significativa dei low-wage earners
(®), particolarmente elevata in Italia negli anni della crisi finanziaria (°).
I working poor emergono cosi dalle statistiche Eurostat che da anni li
registrano per diventare un punto importante dell’agenda sociale euro-
pea. In tale ottica si innesta 1’iniziativa promossa dalla Commissione
Juncker, culminata nel novembre 2017 nella proclamazione inter-istitu-
zionale del Pilastro europeo dei diritti sociali (2017/C 428/09).

Nonostante le critiche sollevate da una parte della dottrina in punto a
effettivitd e giustiziabilita delle proposizioni enunciate nel Pilastro so-
ciale ('%), deve riconoscersene la valenza anzitutto politica ('!). Sulla

(®) Cfr. C. LUCIFORA, “Working poor” e politiche per l’occupazione, in C.
DELL’ARINGA, P. GUERRIERI (a cura di), Inclusione, produttivita, crescita. Un’agenda
per Ultalia, 11 Mulino, 2019, pp. 427 ss. Cfr. inoltre i piu recenti cap. 5 e 6 del XXII
Rapporto Cnel, Mercato del lavoro e contrattazione collettiva. 2020, 2020, in
www.cnel.it, nonché il capitolo Lavoro, professionalita, rappresentanze del 54° Rap-
porto Censis sulla situazione sociale del Paese (2020), in www.censis.it.

(") M. RAITANO, M. JESSOULA, E. PAVOLINI, M. NATILI, In-work poverty in Italy, Eu-
ropean Commission, 2019.

(®) W. SALVERDA, Low earnings and their drivers in relation to in-work poverty, in H.
LOHMANN, 1. MARX (a cura di), Handbook on In-Work Poverty, Edward Elgar, 2018,
pp. 26 ss.

(°) P. BARBIERI, G. CUTULI, S. SCHERER, In-work poverty in Southern Europe: The case
of Italy, in H. LOHMANN, 1. MARX (a cura di), op. cit., pp. 312 ss.; A. BRANDOLINI, R.
GAMBACORTA, A. ROSOLIA, Inequality amid income stagnation: Italy over the last
quarter of a century, Questioni di Economia e Finanza (Occasional Papers), 2018, n.
442.

(1% M. DELLA MORTE, Tendenze e prospettive dei diritti sociali in Europa: dalla Carta
di Nizza al Pilastro di Goteborg, in AA.VV., Liber Amicorum per Pasquale Costanzo.
Diritto costituzionale in trasformazione, Consula OnLine, 2020, vol. IV, pp. 19 ss. (di-
sponibile in www. giurcost.org); S. GIUBBONIL, Appunti e disappunti sul pilastro europeo
dei diritti sociali, in QCost, 2017, n. 4, pp. 953 ss.; S. GIUBBONI, L’insostenibile legge-
rezza del Pilastro europeo dei diritti sociali, in PD, 2018, n. 4, pp. 557 ss.

(" F. VANDENBROUCKE, The European Pillar of Social Rights: from promise to deliv-
ery, in M. FERRERA (a cura di), Towards a European Social Union. The European Pil-
lar of Social Rights and the Roadmap for a fully-fledged Social Union. A Forum debate,
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scorta del documento, infatti, il Parlamento europeo adotta risoluzioni
dirette a tenere conto di diseguaglianze e poverta lavorativa nel Social
scoreboard del semestre europeo (12). A partire dalla sua proclamazione,
inoltre, vengono accreditate al Pilastro tutte le iniziative in campo sociale
e del lavoro adottate o portate a termine dalla Commissione (*%).

A ben guardare, esso ha peraltro consentito di rilanciare 1’efficacia, si-
nora ridotta, dell’articolo 9 TFUE, che impone di vagliare tutte le politi-
che e le misure normative alla luce degli obiettivi sociali enunciati nel
Trattato ('%), nonché dello stesso articolo 31 della Carta dei diritti fonda-
mentali dell’UE in tema di condizioni di lavoro sicure e dignitose ('°).
Del Pilastro sociale interessa specialmente I’enunciazione, densa di si-
gnificato, contenuta nel suo principio 6. Essa si compone di tre parti,
distinte ma consequenziali, che riconoscono ad ogni lavoratore europeo
il «diritto a una retribuzione equa che offra un tenore di vita dignitoso»
(lettera a), secondo un criterio di adeguatezza incentrato sui «bisogni del
lavoratore e della sua famiglia in funzione delle condizioni economiche
e sociali nazionali» (lettera b, prima parte), al fine di permettere di pre-
venire la poverta lavorativa (lettera b, seconda parte).

Proprio alla luce di tali principi, nell’ottobre 2020 la Commissione ha
trasmesso al Parlamento europeo e al Consiglio la proposta di direttiva
relativa a salari minimi adeguati nell’Unione europea (COM(2020)682
final). Come la direttiva (UE) 2018/957 in tema di distacco

Centro Einaudi, 2019, pp. 2 ss.; E. ALES, The European Pillar of Social Rights: an
ambitious ‘soft-law guide’ to efficient employment and social outcomes, in R. SINGER,
T. BAZZANI (a cura di), European Employment Policies: Current Challenges, BWV,
2018, pp. 44 ss.; L. RATTL, 1l Pilastro europeo dei diritti sociali nel processo di rifon-
dazione dell’ Europa sociale, in W. CHIAROMONTE, M.D. FERRARA (a cura di), Bisogni
sociali e tecniche di tutela giuslavoristica. Questioni aperte e prospettive future, Franco
Angeli, 2018, pp. 24-25.

(*?) European Parliament resolution of 22 October 2020 on the employment and social
policies of the euro area 2020 (2020/2079(INI)).

(') S. GARBEN, The European Pillar of Social Rights: An Assessment of its meaning
and significance, in Cambridge Yearbook of European Legal Studies, 2019, vol. 21, pp.
101 ss; S. GARBEN, The European Pillar of Social Rights: Effectively Addressing Dis-
placement?, in European Constitutional Law Review, 2018, vol. 14, n. 1, pp. 210 ss.
(**) F. GUARRIELLO, 1 Pilastro europeo e la riscoperta delle parti sociali, in G. BRON-
ZINI (a cura di), Verso un Pilastro sociale europeo, Fondazione Lelio e Lisli Basso,
2018, p. 58.

(%) A. ARANGUIZ, S. GARBEN, Combating Income Inequality in the EU: A Legal As-
sessment of a Potential EU Minimum Wage Directive, in corso di pubblicazione in Eu-
ropean Law Review, 2021.
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transnazionale, cosi anche la proposta in esame ¢ funzionale alla crea-
zione di un mercato del lavoro europeo piu equilibrato, nel quale la con-
correnza si determini in base alla qualita dei beni e servizi, € non invece
al minor costo del lavoro prestato.

2. La riduzione dell’in-work poverty nei considerando della diret-
tiva

La proposta di direttiva in esame poggia su un documento di Impact As-
sessment ('®) che denota un’analisi approfondita delle dinamiche tipiche
degli indici di IWP. Nella loro considerazione, almeno due caveat de-
vono qui essere esplicitati.

Anzitutto, quando si parla di indice di rischio di poverta lavorativa
(AROP), dunque di lavoratori at risk of poverty, si tratta di una misura-
zione relativa, che tiene conto cioé dei livelli di reddito mediani di un
dato Stato membro. L’indice AROP deve percio distinguersi da indica-
tori di poverta assoluta (in specie I’indice AROPE) (!”), che misurano la
capacita del singolo di fare fronte a bisogni primari mediante I’acquisto
di determinati beni di consumo ('®).

In secondo luogo, gli indicatori di poverta lavorativa registrano la situa-
zione del lavoratore nel proprio contesto famigliare. Cid determina al-
cuni paradossi: ad esempio, qualora nel medesimo ambito di riferimento
un lavoratore conservi le medesime condizioni lavorative ma assuma
maggiori responsabilita famigliari (in ipotesi, per morte o separazione
dal coniuge), puo ricadere facilmente al di sotto della soglia di poverta
relativa (*°).

(') Commission Staff Working Document, Impact Assessment accompanying the doc-
ument Proposal for a Directive of the European Parliament and of the Council on ad-
equate minimum wages in the European Union, 28 ottobre 2020, SWD(2020)245 final.
(1) Nel Glossario Eurostat, At risk of poverty or social exclusion (AROPE) identifica
la somma delle persone «who are either at risk of poverty, or severely materially de-
prived or living in a household with a very low work intensity. Persons are only counted
once even if they are present in several sub-indicators. The AROPE rate, the share of
the total population which is at risk of poverty or social exclusion, is the headline indi-
cator to monitor the EU 2020 Strategy poverty target».

('*) H. LOHMANN, The concept and measurement of in-work poverty, in H. LOHMANN,
I. MARX (a cura di), op. cit., pp. 7 ss.

(") R. PENA-CASAS, D. GHAILANI, S. SPASOVA, B. VANHERCKE, In-work poverty in
Europe. A study of national policies, European Commission, 2019, pp. 38 ss.
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Risulta pertanto particolarmente difficile per il diritto del lavoro e della
sicurezza sociale cogliere tali aspetti e variabili, e non sempre le misure
adottate hanno la flessibilita sufficiente a tenere conto dell’insieme delle
condizioni famigliari del lavoratore. Di queste difficolta intende farsi ca-
rico la proposta di direttiva, i cui considerando recano con insistenza ri-
ferimenti espressi al contrasto o alla riduzione della IWP.

I considerando 4 e 5 della proposta di direttiva richiamano, seppure con
valore meramente descrittivo, il citato principio 6 del Pilastro europeo
dei diritti sociali e la decisione (UE) 2020/1512 del Consiglio relativa
agli orientamenti per le politiche degli Stati membri in favore dell’occu-
pazione.

Nel considerando 7, la riduzione della poverta lavorativa viene enume-
rata fra le diverse funzioni del salario minimo, insieme al sostegno della
domanda interna, agli incentivi al lavoro e alla riduzione delle disegua-
glianze salariali.

Similmente, nel considerando 8 il salario minimo viene individuato
quale fattore che permetterebbe il perseguimento della parita di genere e
’uscita delle donne dalla poverta.

Ancor piu significativamente, il riferimento contenuto nel considerando
11 registra come in 1/3 dei Paesi europei dotati di salario minimo legale
esso non garantisca al singolo lavoratore di emergere dalla soglia di po-
verta relativa.

[l ripetuto ed esplicito riferimento al problema della IWP costituisce dun-
que uno dei tratti caratterizzanti delle premesse della proposta di diret-
tiva. Lo stesso concetto di salario minimo “adeguato”, siccome desumi-
bile dal combinato disposto dell’articolo 5 e del considerando 21, viene
definito in negativo quale salario minimo diretto ad assicurare «condi-
zioni di vita e di lavoro dignitose», ovverosia sufficiente a consentire al
lavoratore di non cadere sotto la soglia AROP.

Peraltro, riferendosi a un indicatore di poverta relativa, alla base del con-
cetto di adeguatezza vi ¢ una considerazione non soltanto delle condi-
zioni del singolo lavoratore, bensi del lavoratore in rapporto al contesto
sociale che lo circonda, in specie ai livelli di reddito da lavoro medi e
mediani. Si esprime cosi un’idea di equita, o meglio una riduzione delle
diseguaglianze, quale tratto caratterizzante dell’iniziativa legislativa (*°).

(*°) Gli stessi documenti preparatori della proposta di direttiva fanno costante riferi-
mento alla riduzione delle diseguaglianze economiche nei vari Stati membri. Si noti, ad
esempio, la simulazione riportata nel documento Impact Assessment, SWD(2020)245,
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Orbene, il problema che in queste ipotesi si pone, non essendovi traccia
di riferimenti alla poverta lavorativa nel corpo della direttiva, ¢ quello di
determinare quale valore possa attribuirsi ai menzionati considerando.
Per coglierne la portata, ¢ sufficiente richiamare la decennale elabora-
zione della giurisprudenza della Corte di giustizia europea in punto ai
criteri di interpretazione del diritto secondario, fra i quali emerge il ri-
lievo dell’interpretazione teleologica, espressione della natura finalistica
propria dell’ordinamento europeo (*!). Essa viene affermandosi fin dalle
prime decisioni della Corte, sub specie dell’argomento dell’effet utile, o
effettivita (*%), che riflette il dovere degli Stati membri di assicurare
«I’esecuzione degli obblighi derivanti dai trattati o conseguenti agli atti
delle istituzioni dell’Unione», nonché dal dovere di astenersi «da qual-
siasi misura che rischi di mettere in pericolo la realizzazione degli obiet-
tivi dell’Unione» (articolo 4, § 3, TUE) (*).

A prima lettura, non sembra potersi identificare la riduzione della IWP
come obiettivo in sé della direttiva. I ricordati riferimenti alle disegua-
glianze salariali e alla poverta lavorativa, infatti, fungono principalmente
da elementi di supporto all’analisi del contesto socioeconomico di riferi-
mento. Del resto, allorché gli Stati membri sono chiamati ad adottare
talune misure, la loro azione deve muoversi nell’ottica di garantire «con-
dizioni di vita e di lavoro dignitose, coesione sociale e una convergenza
verso I’alto» (articolo 5, § 1), e non anche in quella di ridurre i livelli di
poverta lavorativa.

Cio significa che la riduzione della IWP costituisce un obiettivo mera-
mente indiretto, o mediato, della direttiva: esso pud eventualmente

cit., ove si considerano gli indici Gini e Kaitz come rilevanti punti di riferimento per
orientare le scelte di policy. In tal senso, si osserva nel documento (p. 190) che «eight
EU countries would witness a reduction by more than 20% in in-work poverty should
they increase their statutory minimum wage to a reference value of 60% of the median
gross wage or 50% of the average».

(?") P. PESCATORE, Les objectifs de la Communauté européenne comme principes d’in-
terprétation dans la jurisprudence de la Cour de justice, in Miscellanea W.J. Ganshof
van der Meersch. Studia ab discipulis amicisque in honorem egregii professoris edita,
Bruylant, 1972, vol. II, pp. 57 ss.

(*) Sia consentito sul punto il richiamo a L. RATTI, L’argomento dell’effet utile
nell’espansione del diritto del lavoro europeo, in DLRI, 2017, n. 155, pp. 497 ss.

(®) L. TICHY, Effet Utile as an Arbitrary Instrument of the CJEU? Differences Between
its Application in Public and Private Law, in L. TICHY, M. POTACS, T. DUMBROVSKY
(a cura di), Effet Utile, Charles University, 2014, pp. 39 ss.
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raggiungersi solo a patto che gli Stati membri assicurino i risultati diretti,
attesi dal legislatore europeo.

3. Adeguatezza del salario minimo e grado di copertura della con-
trattazione collettiva: inferenze e contraddizioni

Per la particolare valenza che I’interpretazione teleologica ha assunto nel
diritto del lavoro europeo, occorre dunque esaminare piu a fondo le fina-
lita immediate ed espresse della proposta di direttiva in esame, per trarvi
indicazioni utili a orientarne la lettura.

Contrariamente a quanto sovente accade nel diritto europeo, non vi ¢

traccia di tali finalita nel corpo della direttiva. Soccorre sul punto il con-

siderando 15, ove si afferma che la direttiva intende «garantire sia che i

salari minimi siano fissati a un livello adeguato sia che i lavoratori ab-

biano accesso alla tutela garantita dal salario minimo, sotto forma di sa-
lario minimo legale o di salari determinati nell’ambito di contratti collet-
tivi quali definiti ai fini della presente direttivay.

Letto unitamente al considerando 18, si evince cosi il duplice fine dell’in-

tervento del legislatore europeo: per un verso, assicurare I’adeguatezza

del salario minimo e, per 1’altro, garantire 1’estensione della copertura
della contrattazione collettiva.

“Adeguatezza” e “copertura” costituiscono i due pilastri intorno ai quali

tutta la proposta di direttiva si articola, e si combinano in guise variabili

nel suo testo. Cid che sorprende — in specie tenendo a mente i sistemi
privi di salario minimo legale, in primis I’Italia — ¢ la stringente inferenza
logica con cui si lega 1’una all’altra.

I termini della questione sono definiti dal considerando 19 in sequenza:

a) gli Stati membri con una bassa percentuale di lavoratori low-wage
mostrano un tasso di copertura della contrattazione collettiva supe-
riore al 70%;

b) analogamente, la maggior parte degli Stati membri che presentano sa-
lari minimi di livello elevato rispetto al salario mediano sono caratte-
rizzati da una copertura della contrattazione collettiva superiore al
70%:;

c¢) dunque, la copertura della contrattazione collettiva superiore al 70%
garantisce un salario minimo adeguato.

Sulla scorta di tale inferenza, 1’articolo 5 della direttiva riferisce 1’ade-

guatezza unicamente agli Stati membri che disciplinano per via
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legislativa i salari minimi. Di contro, per i 6 Paesi (tra cui figura 1’Italia)
privi di un tale sistema legale, la direttiva desume sic et simpliciter 1’ade-
guatezza dei salari minimi da una copertura della contrattazione collet-
tiva superiore al 70%.

Senonché, in primo luogo sul piano logico, tale inferenza non ¢ esente
da critiche, in quanto pretende di ricavare da un dato statistico, per certo
rilevante negli Stati membri privi di salario minimo legale, la rispon-
denza al criterio dell’adeguatezza, senza sottoporre le relative retribu-
zioni al riferimento alle «condizioni di vita e di lavoro dignitose» e
all’obiettivo della «coesione sociale», invece oggetto delle regole dispo-
ste dall’articolo 5, §§ 1 e 2.

Quanto all’ambito soggettivo di applicazione, detta inferenza considera
allo stesso modo i salari contrattuali e legali, obliterando il fatto che (per
definizione) solo il salario minimo legale (adeguato o meno, per ora non
conta) ¢ applicabile a tutti i lavoratori. Il salario contrattuale, invece, ben-
ché adeguato per coloro ai quali si applica, lascia in ipotesi esclusa una
parte considerevole di lavoratori, quantomeno nei sistemi (come quello
italiano) privi di estensione erga omnes dei contratti collettivi. La que-
stione si pone, in effetti, diversamente per Paesi come Danimarca, Sve-
zia, Austria e Finlandia, dove 1’estensione erga omnes ovvero la regola
della doppia affiliazione consentono di limitare le situazioni in cui la
contrattazione collettiva non si applica (>*).

Peraltro, ricalcando quanto detto con riferimento al valore dei conside-
rando della direttiva, mentre sembra potersi proporre una lettura degli
scarni elementi rinvenibili nel testo dell’articolo 5 (adeguatezza) alla
luce delle piu precise indicazioni di cui al considerando 21 (*), lo stesso
non puo dirsi per I’articolo 4 in tema di copertura della contrattazione
collettiva. Le indicazioni provenienti dagli stessi considerando, infatti,
non si appuntano tanto sulla capacita del salario contrattuale di

(**) Si segnala peraltro la procedura di c.d. yellow card gia avviata da Svezia e Dani-
marca contro la proposta di direttiva, proprio in base al rilievo della contrattazione col-
lettiva erga omnes in tali sistemi di relazioni industriali. Riferimenti ulteriori in Nordic
Labour Journal, 2021, n. 1.

(®) Sul punto, I’opinione del’ETUC ¢ ben piul tranchant. In assenza di pil precisi ri-
ferimenti alle soglie del 60% della retribuzione mediana o 50% della media, il criterio
dell’adeguatezza risulterebbe privato di raffronti tangibili, e pertanto di molto depoten-
ziato nella sua funzione adattiva rispetto allo standard di vita in un dato Stato membro.
Cfr. il comunicato stampa ETUC 28 ottobre 2020, Crucial wages directive needs im-
provement.
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consentire ai lavoratori interessati di sfuggire al rischio di poverta lavo-
rativa, bensi sulla bassa percentuale di lavoratori low-wage nei Paesi con
sistema salariale interamente affidato alla contrattazione collettiva (*6).
Del resto, la proposta di direttiva distingue in modo talmente netto 1’am-
bito materiale di applicazione degli articoli 4 e 5, da rendere le retribu-
zioni determinate dai contratti collettivi virtualmente immuni da un giu-
dizio di adeguatezza ai sensi dell’articolo 5.

A riprova, nel documento di Impact Assessment il caso italiano € risolto
in base alla considerazione per cui, nonostante non vi siano meccanismi
di ampliamento dell’ambito soggettivo di applicazione dei contratti col-
lettivi, la giurisprudenza e la pratica hanno sistematicamente esteso la
loro copertura anche a lavoratori non iscritti ai sindacati (*7).

Ebbene, la considerazione, pur vera in teoria, sembra non tenere conto
proprio di quei settori in cui alla piu massiccia presenza di low-wage
earners si affiancano la proliferazione delle sigle sindacali e datoriali (**)
e pratiche di free-riding collettivo (*°), alimentate dalla moltiplicazione
dei contratti collettivi nazionali e delle categorie contrattuali (*°).

La recente introduzione del c.d. codice alfanumerico unico per I’indica-
zione dei contratti collettivi nazionali di lavoro cerca di porvi rimedio
(*"). Tuttavia, nonostante I’informato dibattito parlamentare sull’introdu-
zione di un salario minimo (*?), sembra ancora lontana una soluzione dei

(%) Si ponga a mente, in particolare, il considerando 19, per cui «In un contesto di
diminuzione della copertura della contrattazione collettiva ¢ essenziale che gli Stati
membri promuovano la contrattazione collettiva per migliorare 1’accesso dei lavoratori
alla tutela garantita dal salario minimo fornita dai contratti collettivi».

(¥) Cfr. SWD(2020)245 final, cit., p. 125.

(*®) Cfr. fra i tantissimi da ultimo S. CIUCCIOVINO, Fisiologia e patologia del pluralismo
contrattuale tra categoria sindacale e perimetri settoriali, in LD, 2020, n. 2, pp. 185
ss.

(¥) Indaga a fondo le implicazioni derivanti da tale situazione G. CENTAMORE, Con-
trattazione collettiva e pluralita di categorie, Bononia University Press, 2020, pp. 59
sS.

(*% T. TREU, La questione salariale: legislazione sui minimi e contrattazione collettiva,
in g. Rivista, 2019, n. 3, pp. 767 ss., spec. pp. 785-787.

(") Cfr. art. 16-quater, d.1. n. 76/2020, convertito, con modificazioni, dalla 1. n.
120/2020 (c.d. decreto semplificazioni).

(*?) Si vedano il d.d.1. AS 658 (Catalfo e altri), recante Disposizioni per l'istituzione del
salario minimo orario, ¢ il d.d.1. AS 1132 (Nannicini e altri), recante Norme in materia
di giusta retribuzione, salario minimo e rappresentanza sindacale.
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principali problemi sul tappeto (>*). Vi ¢ peraltro evidenza empirica del
coesistere, nei Paesi con salario minimo contrattuale, di sistematiche di-
sapplicazioni dei contratti collettivi, che finiscono col penalizzare por-
zioni consistenti di lavoratori (*%).

Si ricava il persistere di un difetto tutto interno al sistema italiano di re-
lazioni industriali, che non consente di rendere pienamente operante 1’in-
ferenza fra adeguatezza del salario minimo legale e copertura della con-
trattazione collettiva proposta dalla direttiva. La fiducia per la contratta-
zione collettiva espressa dall’articolo 4 verso 1 sistemi privi di salario
minimo legale dovra dunque misurarsi con le concrete caratteristiche dei
settori a bassi salari e con le crescenti difficolta dei percettori di tali salari
a sfuggire al rischio di poverta lavorativa (*°).

4. 1l salario minimo adeguato come tassello essenziale ma non suf-
ficiente per ridurre i livelli di in-work poverty

Non ¢ ovviamente ragionevole pretendere da un unico intervento norma-
tivo una soluzione a tutte le questioni poste dall’obiettivo di riduzione
della IWP. E indubbio che adeguatezza e copertura del salario minimo
siano elementi chiave per una riduzione delle diseguaglianze (*°). Il testo
della proposta di direttiva cerca di farsi carico delle diverse funzioni del
salario minimo adeguato (*”), orientandolo anche al contrasto della IWP.

(3*) Cfr. M. MAGNANI, Problemi giuridici del salario minimo legale nell’ ordinamento
italiano, in GI, 2015, n. 3, pp. 750 ss.; M. MAGNANI, Salario minimo, in AA.VV., 1]
libro dell’anno del diritto 2015, Treccani, 2015, pp. 375 ss.

(**) S. KAMPELMANN, A. GARNERO, F. RYCX, Minimum wages in Europe: does the di-
versity of systems lead to a diversity of outcomes?, ETUI Report, 2013, n. 128, pp. 45-
46.

(*) P. BARBIERI, Il lavoro povero in Italia: determinanti strutturali e politiche di con-
trasto, in LD, 2019, n. 1, pp. 12-13; T. TREU, op. cit., p. 779.

(*%) J. GAUTIE, S. PONTHIEUX, Employment and the Working Poor, in D. BRADY, L.M.
BURTON (a cura di), The Oxford Handbook of the Social Science of Poverty, Oxford
University Press, 2016, pp. 495-496. Cio emerge con chiarezza anche dal recente Glo-
bal Wage Report. 2020-21. Wages and minimum wages in the time of COVID-19, ILO,
2020, pp. 90 ss.

(*7) Cft. per un quadro d’insieme A. L0 FARO, L’iniziativa della Commissione per il
salario minimo europeo tra coraggio e temerarieta, in LD, 2020, n. 3, pp. 539 ss.
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Fra le molte sul tappeto, vi sono tuttavia alcune questioni aperte, le quali
richiamano la necessita per I’UE di predisporre ulteriori strumenti di po-
litica sociale per contrastare con efficacia la poverta lavorativa.

Un elemento importante, ¢ apparentemente controfattuale, da tenere in
considerazione ¢ I’impatto dell’innalzamento dei salari minimi sul li-
vello di IWP in un dato contesto. Sul punto, una serie di studi mostra una
riduzione marginale dei livelli di poverta lavorativa per effetto del solo
innalzamento del salario minimo di riferimento (**). Piuttosto, salari mi-
nimi adeguati fungono da presupposto essenziale, ma non sufficiente, a
un ventaglio ben piu articolato di misure di contrasto alla IWP (*). Del
resto, simulazioni effettuate con Euromod mostrano come, in taluni casi,
un aumento del salario minimo finisca addirittura per essere meno favo-
revole in termini di riduzione della IWP rispetto, ad esempio, a incre-
menti mirati di taluni benefici previdenziali o assistenziali, che operano
sommandosi alla retribuzione (*°).

Vi ¢ poi il problema dell’intensita lavorativa. Mentre I’innalzamento del
salario minimo orario, legale o contrattuale, determina senz’altro bene-
fici immediati per chiunque presti lavoro subordinato, possono osser-
varsi effetti in termini di riduzione dell’IWP in quanto la situazione red-
dituale del singolo, considerato nel proprio contesto famigliare, puo dirsi
complessivamente migliorata. Tale miglioramento dipende sovente non
tanto dal “prezzo del lavoro”, bensi da quanto lavoro venga effettuato
nell’arco temporale di riferimento. Emerge cosi come una delle princi-
pali componenti della IWP sia la bassa intensita lavorativa di un numero
sempre maggiore di lavoratori (*').

(®*®) A. GARNERO, Un salario minimo per legge in Italia? Una proposta per il dibattito,
in g. Rivista, 2019, n. 3, pp. 810 ss. Nel quadro europeo, cfr. S. MARCHAL, I. MARX, G.
VERBIST, Income support policies for the working poor, in H. LOHMANN, 1. MARX (a
cura di), op. cit., pp. 213 ss., ove ulteriori riferimenti.

(**) B. CANTILLON, Z. PAROLIN, D. COLLADO, A glass ceiling on poverty reduction? An
empirical investigation into the structural constraints on minimum income protections,
in JESP, 2020, vol. 30, n. 2, pp. 129 ss., spec. p. 140.

(%) Puo trarsi qualche spunto, fra i molti, dal prime d’activité francese (regolato dagli
artt. L841-1 ss., Code de la sécurité sociale). Aumentando il valore nominale della re-
tribuzione potrebbe addirittura escludersi il soggetto dalla percezione di tale beneficio
per superamento dei limiti massimi di reddito.

(*") J. HOREMANS, 1. MARX, Should we care about part-time work from a poverty per-
spective? An analysis of the EU-15 countries, in M. KOCH, M. FRITZ (a cura di), Non-
standard employment in Europe. Paradigms, Prevalence and Policy Responses, Pal-
grave Macmillan, 2013, pp. 169 ss.
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Essa ¢ determinata in primo luogo dall’aumento sensibile dei lavori oc-
casionali, on call, o “a zero ore”, e piu in generale dall’intermittenza dei
percorsi lavorativi (**). Nonostante i ripetuti interventi del legislatore ita-
liano (**) — e fatti salvi i problemi di qualificazione giuridica del rapporto
di lavoro, sicurezza sul lavoro, copertura previdenziale e rappresentanza
sindacale (**) — la diffusione di occasioni di lavoro del tutto slegate fra
loro comporta una crescente riduzione del reddito medio da lavoro, per
il moltiplicarsi di periodi di inattivita forzata, con effetti diretti sui livelli
di IWP ().

Ci9, peraltro, vale tanto piu per il lavoro autonomo, che viene incluso
dalle statistiche sulla poverta lavorativa ma non fruisce per definizione
dei benefici di molte politiche sociali, prima fra tutte il salario minimo
adeguato (*°).

Infine, deve considerarsi un altro fattore che influenza 1’aumento della
IWP in talune situazioni specifiche, costituito dalla diffusione del part-
time c.d. involontario, ossia svolto da quanti sarebbero inclini a svolgere
un numero maggiore di ore di lavoro (*7). Esso ha un impatto immediato
sui livelli di IWP, per un verso aumentandoli, essendo la maggioranza
dei lavoratori part-time donne con responsabilita di cura (**); per altro

(*?) Cfr. G. MARCHI, “Working, yet poor”: la poverta tra bassi salari e instabilita la-
vorativa, in corso di pubblicazione in Sociologia del Lavoro, 2021.

(*) V. FERRANTE, Il cumulo dei “lavoretti”: quale tutela per le attivita discontinue o
saltuarie?, in LD, 2018, n. 4, pp. 623-625.

(** Su cui cft. per tutti V. DE STEFANO, Casual Work beyond Casual Work in the EU:
The Underground Casualization of the European Workforce — And What to Do about
it, in European Labour Law Journal, 2016, vol. 7, n. 3, pp. 421 ss.

(*) A. OCCHINO, Poverta e lavoro atipico, in LD, 2019, n. 1, pp. 104-105. Per una
interessante analisi del fenomeno nel Regno Unito cfr. A. SMITH, J. MCBRIDE, ‘Work-
ing to Live, Not Living to Work’: Low-Paid Multiple Employment and Work-Life Artic-
ulation, in Work, Employment and Society, 9 settembre 2020, pp. 1 ss.

(*%) V. PaPA, Working (&) poor: Dualizzazione del mercato e lavoro autonomo povero
nell’UE, in corso di pubblicazione in RDSS, 2021.

(*7) Nel lessico delle statistiche Eurostat, si intende per involuntary part-timer «when
respondents report that they work part-time because they are unable to find full-time
work» (EUROSTAT, EU labour force survey — methodology, p. 5). Similmente, nelle
statistiche OECD, sono considerati involontari quei «part-timers (working less than 30-
usual hours per week) because they could not find a full-time job» (OECD, Employment
database — Employment indicators, in www.oecd.org).

(*®) Cfr. in proposito M. FILANDRI, E. STRUFFOLINO, Individual and household in-work
poverty in Europe: understanding the role of labor market characteristics, in European
Societies, 2019, vol. 21, n. 1, pp. 130 ss. In prospettiva italiana cfr. A. TONARELLI, M.L.
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verso diminuendoli (rectius, nascondendoli), in quanto normalmente co-
loro che stanno al di sotto della soglia di poverta relativa fanno parte di
nuclei famigliari con un solo percettore di reddito, mentre la maggior
parte dei part-timers & inclusa in nuclei pluri-reddito (*°).

5. La proposta di direttiva nell’orizzonte dei piu recenti interventi
europei di politica sociale

Sono numerose le ragioni per cui puo accogliersi con favore la proposta
di direttiva in esame. Essa mostra con chiarezza un mutamento di pro-
spettiva nei modi, nei tempi e nella sostanza, da parte delle istituzioni
europee, nella definizione dell’assetto dei sistemi nazionali di diritto del
lavoro e sicurezza sociale.

Nella proposta di direttiva emerge I’importanza del rinvio costante fra le
enunciazioni contenute nel Pilastro sociale (generali e non vincolanti) e
il testo della direttiva (specifico e vincolante) almeno negli obiettivi.
Benché la sua interpretazione debba basarsi sulla lettera delle norme che
saranno infine approvate, la diretta ascendenza della direttiva stessa dal
principio 6 del Pilastro costituisce per certo un elemento di rilievo inter-
pretativo. In assenza di specifiche disposizioni di diritto primario volte
al contrasto all’IWP, il richiamo al principio 6 del Pilastro offre in certa
misura “copertura costituzionale” a un impegno altrimenti circoscritto al
diritto secondario.

L’attenzione alla creazione di un mercato del lavoro piu equo e al con-
trasto alla poverta lavorativa da parte delle tre componenti del potere

VALLAURI, Poverta femminile e diritto delle donne al lavoro, in LD, 2019, n. 1, pp. 173
ss.

(*) Cfr. J. HOREMANS, 1. MARX, B. NOLAN, Hanging in, but only just: Part-time em-
ployment and in-work poverty throughout the crisis, in IZA Journal of European Labor
Studies, 2016, vol. 5, n. 5, pp. 1 ss. Illustra con acutezza il paradosso del lavoro
femminile part-time S. PONTHIEUX, Assessing and analysing in-work poverty risk, in
A.B. ATKINSON, E. MARLIER (a cura di), op. cit., pp. 307 ss.
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legislativo europeo (°°) testimonia cosi di uno sforzo senza precedenti
nel senso di un’upward convergence nell’intera Unione (°').

Tale attenzione esprime un’idea molto vicina al capability approach (*?),
che si traduce qui in termini di uscita dallo stato di poverta relativa quale
precondizione essenziale al godimento dei diritti tipicamente legati alla
cittadinanza europea (*%).

In tale prospettiva devono essere considerate, seppur brevemente, le ri-
sposte messe in campo dalle istituzioni europee nel pit ampio ventaglio
degli interventi necessari a ridurre i livelli di IWP.

In attuazione del principio 7 del Pilastro europeo per i diritti sociali, nel
giugno 2019 ¢ stata approvata la direttiva (UE) 2019/1152 del Parla-
mento europeo e del Consiglio, relativa a condizioni di lavoro trasparenti
e prevedibili nell’Unione europea. Per contrastare 1’eccessiva tempora-
neita e imprevedibilita di alcune forme di lavoro, la direttiva esclude dal
proprio campo di applicazione i soli rapporti di lavoro «di durata pari o
inferiore a una media di tre ore a settimana in un periodo di riferimento
di quattro settimane consecutive» (articolo 1, § 3), dovendosi del resto
applicare «le disposizioni della presente direttiva, qualunque sia il nu-
mero di ore [...] effettivamente lavorate» (considerando 12 e articolo

(3% Oltre alla proposta in commento proveniente dalla Commissione, si segnalano la
presa di posizione del Parlamento europeo (Motion for a Resolution on reducing ine-
qualities with a special focus on in-work poverty, 2019/2188(INI)) e quella del Consig-
lio europeo (Council Conclusions on strengthening minimum income protection to
combat poverty and social exclusion in the COVID-19 pandemic and beyond).

(°") Cft. per utili esplicazioni M. MASCHERINI, M. BISELLO, H. DUBOIS, F. EIFFE, Up-
ward convergence in the EU: Concepts, measurements and indicators, Eurofound Re-
search Report, 2018.

(*?) Nel solco di Sen e Nussbaum, cfr. D. BILCHITZ, What is the Relationship between
Minimum Thresholds and Distributive Justice?, in T. KOTKAS, I. LEUTEN, F. PENNINGS
(a cura di), Specifying and Securing a Social Minimum in the Battle Against Poverty,
Hart Publishing, 2019, pp. 16-17, ove importanti riferimenti alla funzione normativa,
democratica e strumentale all’idea di giustizia della fissazione di soglie minime di sus-
sistenza.

(3®) F. VANDENBROUCKE, The idea of a European Social Union: A normative introduc-
tion, in F. VANDENBROUCKE, C. BARNARD, G. DE BAERE (a cura di), A European Social
Union after the crisis, Cambridge University Press, 2017, pp. 1-2; M. FERRERA, The
European Social Union: how to piece it together, in B. VANHERCKE, D. GHAILANI, S.
SABATO (a cura di), Social policy in the European Union: state of play 2018, ETUI,
OSE, 2018, pp. 17 ss.; M. FERRERA, EU Citizenship Needs a Stronger Social Dimension
and Soft Duties, in R. BAUBOCK (a cura di), Debating European Citizenship, Springer,
2019, pp. 181 ss.
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10). In via ulteriore, la direttiva impone agli Stati membri 1’adozione di
misure dirette a prevenire 1’abuso dei contratti a chiamata, intermittenti
0 a zero ore (articolo 11 e considerando 35) (°**).

Parimenti, possono attendersi effetti positivi dall’interventismo delle
istituzioni europee in tema di lavoro prestato mediante piattaforme digi-
tali (°°). Dovra in proposito verificarsi la portata degli obblighi verso gli
Stati membri e I’intensita delle protezioni offerte ai lavoratori tramite
piattaforma, in specie con riguardo al compenso ¢ alla garanzia di un
minimo di occasioni di lavoro (*°).

Nella medesima prospettiva di contrasto alla IWP, sarebbe tanto piu ne-
cessario intervenire sulle tre direttive che regolano il lavoro non-standard
(97/81/CE, 99/70/CE e 2008/104/CE), per affiancare alla centralita del
principio di parita di trattamento altri meccanismi che consentano una
piu efficace risposta alla questione dell’intensita lavorativa.

Sarebbe inoltre importante monitorare lo stato di attuazione della racco-
mandazione dell’8 novembre 2019 sull’accesso alla protezione sociale
per i lavoratori subordinati e autonomi (2019/C 387/01) (°"), visti gli al-
larmanti livelli di IWP registrati fra i lavoratori autonomi che prestano
lavoro per un solo committente (°®), per i quali I’attuale crisi pandemica
fornisce gia alcuni elementi di riflessione (*°).

Rimangono infine da menzionare strumenti ulteriori dimostratisi efficaci
nella riduzione dei livelli di IWP in Europa. Un recente studio dell’ETUI
suggerisce come priorita le politiche di sostegno alla famiglia (in specie
benefici per i figli) e alle esigenze abitative (*°), e in via ulteriore le

(°**) Propone una puntuale disamina delle disposizioni B. BEDNAROWICZ, Delivering on
the European Pillar of Social Rights: The New Directive on Transparent and Predict-
able Working Conditions in the European Union, in ILJ, 2019, vol. 48, n. 4, pp. 604 ss.
(*) Z. KILHOFFER ET AL., Study to gather evidence on the working conditions of plat-
form workers, European Union, 2020.

(%®) Cfr. A. DONINI, Il lavoro attraverso le piattaforme digitali, Bononia University
Press, 2019, pp. 86 ss.

(*7) Cfr. il quadro tracciato da A. ARANGUIZ, B. BEDNAROWICZ, Adapt or perish: Re-
cent developments on social protection in the EU under a gig deal of pressure, in Eu-
ropean Labour Law Journal, 2018, vol. 9, n. 4, p. 342.

(%) Cfr. A. LASSANDARI, Oltre la “grande dicotomia”? La poverta tra subordinazione
e autonomia, in LD, 2019, n. 1, pp. 96 ss.

(**) D. MANGAN, E. GRAMANO, M. KULLMANN, An unprecedented social solidarity
stress test, in European Labour Law Journal, 2020, vol. 11, n. 3, pp. 247 ss.

(°%) R. PENA-CASAS, D. GHAILANIL, A European minimum wage framework: the solution
to the ongoing increase of in-work poverty in Europe?, in B. VANHERCKE, S. SPASOVA,
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politiche fiscali, 1 c.d. in-work benefits, 1 benefici famigliari e le politiche
attive. Mentre 1’impatto degli in-work benefits appare limitato in termini
di contrasto alla IWP (°!), occorre rimarcare I’importanza di un aumento
dei benefici famigliari nell’ottica di consentire alle famiglie con figli di
avere una fonte costante di reddito su cui poter contare (%%).

Estensione, crescita e articolazione del fenomeno della poverta lavora-
tiva non ne consentono una lettura monodimensionale, né suggeriscono
I’adozione di politiche sociali uniformi nell’UE. Le stesse misure, dirette
e indirette, tradizionalmente poste in essere dagli Stati membri per ri-
durre i livelli di IWP necessitano di costanti aggiustamenti e periodiche
riforme.

I1 contributo della proposta di direttiva sui salari minimi adeguati ¢ la piu
evidente dimostrazione che la creazione di un mercato del lavoro equili-
brato necessita di scelte politiche coraggiose.

Abstract

La proposta di direttiva sui salari minimi adeguati nella prospettiva di contrasto
all’in-work poverty

Obiettivi: 1l saggio si propone di esaminare le implicazioni sul tema del contrasto alla
poverta lavorativa della recente proposta di direttiva sui salari minimi adeguati. Me-
todologia: Trattandosi di una problematica tipicamente multi-disciplinare, il saggio
considera la letteratura giuridica, economica e sociologica nell’orizzonte europeo sul
tema della poverta lavorativa. Risultati: Il saggio propone un’interpretazione teleolo-
gica delle disposizioni della proposta di direttiva e pone in rilievo le incongruenze della
stessa con riguardo al sistema italiano di determinazione dei salari minimi. Limiti e
implicazioni: Il saggio non affronta i pur fondamentali problemi di compatibilita della
proposta di direttiva con il quadro derivante dai trattati, in specie in punto a sussidia-
rieta e competenze nazionali. Originalita: Rispetto alla letteratura esistente, il saggio
mostra la necessita di investigare da una pluralita di prospettive disciplinari il com-
plesso tema della poverta lavorativa.

Parole chiave: in-work poverty, salario minimo, interpretazione teleologica.

B. FRONTEDDU (a cura di), Social Policy in the European Union: state of play 2020,
ETUI, OSE, 2021, pp. 133 ss., spec. 142-143.

(°") D. VANDELANNOOTE, G. VERBIST, The impact of in-work benefits on work incen-
tives and poverty in four European countries, in JESP, 2020, vol. 30, n. 2, pp. 144 ss.
(°?) I. MARX, B. NOLAN, In-Work Poverty, in B. CANTILLON, F. VANDENBROUCKE (a
cura di), Reconciling Work and Poverty Reduction, Oxford University Press, 2014, § 4.
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The Proposal for a Directive on Adequate Minimum Wages and the Combat of
In-Work Poverty

Objectives: The essay aims to examine the implications on the issue of combating in-
work poverty of the recent Proposal for a Directive on adequate minimum wages.
Methodology: Being a typically multi-disciplinary issue, in-work poverty is considered
from a legal, economic and sociological perspective. Results: The essay argues for a
teleological interpretation of the provisions of the proposed Directive and highlights
its inconsistencies with respect to the Italian system of minimum wage determination.
Limits and implications: The essay does not address the fundamental problems of com-
patibility of the proposed Directive with the framework arising from the Treaties, es-
pecially in terms of subsidiarity and Member States’ competence. Originality: Com-
pared to the existing literature, the essay shows the need to investigate the complex
issue of in-work poverty from a variety of disciplinary perspectives.

Keywords: in-work poverty, minimum wage, teleological interpretation.





